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1 INTRODUZIONE 
L'effettività di un diritto è fortemente condizionata non solo 
dall'esistenza ma anche dall'efficacia degli strumenti sostanziali e 
processuali attraverso cui può essere fatto valere in caso di violazione, i 
quali non costituiscono un mero "mezzo meccanico" perfettarrieiifo-rieutro - --
a disposizione delle parti di un processo 1• 
All'interno di un ordinamento statale, i diritti da esso riconosciuti ai 
singoli nonché i relativi strumenti di protezione sono individuati da norme 
provenienti dalla medesima fonte, il legislatore nazionale. Per modificare 
un diritto di origine interna, egli è libero di scegliere se agire sulle norme 
che ne fissano il contenuto oppure su quelle che ne consentono la tutela, 
incontrando nel fare ciò il solo obbligo di rispettare i diritti umani nonché i 
limiti eventualmente impostigli dalle norme costituzionali. La decisione di 
cambiare la sostanza di un diritto intervenendo sulla disciplina dei rimedi 
previsti per la sua salvaguardia può sì apparire un comportamento poco 
rigoroso, ma trova sovente giustifi~azione nell'esigenza delle forze 
1 ACONE, Diritto e processo nelle procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici: 
dalla direttiva CE 891665 alla legge "comunitaria" per il 1991, in Foro it., 1992, V, 
p.321; A. PROTO PISANI, I rapporti tra diritto sostanziale e processo, in Appunti sulla 
giustizia civile, Bari, 1982, p.37 e ss. (con ulteriori citazioni); SICA, Diritto comunitario e 
giustizia amministrativa: prime riflessioni a margine di una recente sentenza della Corte 
di giustizia della CEE, in Riv. dir. proc., 1991, p. 1125; RUFFERT, Rigths and remedies 
in European Community law: a comparative view, in Com. Market Law Rev., 1997, p.328. 
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politiche di raggiungere un compromesso tra le contrapposte esigenze da 
loro rappresentate, il cui risultato viene più agevolmente nascosto 
apportando una variazione alle regole processuali. 
Per quanto riguarda l'ordinamento comunitario, mvece, la 
situazione risulta differente, giacché le posizioni giuridiche soggettive 
riconosciute ai singoli da Trattato, regolamenti e direttive discendono da 
una fonte che non solo è sottratta al potere normativo del legislatore 
nazionale, ma ha anche forza superiore rispetto alle norme che 
quest'ultimo può adottare2. Per ottenere la tutela di siffatte posizioni in 
caso di loro violazione ad opera di uno Stato, i singoli devono comunque 
ricorrere ai mezzi sostanziali e processuali offerti dagli ordinamenti interni. 
Questi strumenti, però, sono stabiliti proprio dal responsabile delle stesse 
trasgressioni, il quale ha interesse a non subire una condanna che lo 
costringa a ristabilire la legalità (si pensi, ad esempio, al caso della diffusa 
richiesta di restituzione di imposizioni fiscali interne, incompatibili con 
l'ordinamento comunitario, che hanno comportato ingenti introiti per le -
casse erariali). Riconoscere allo Stato la più ampia discrezionalità, in 
merito alla disciplina dei mezzi sostanziali e processuali interni atti a 
proteggere le posizioni soggettive di origine comunitaria, significherebbe 
permettergli di vanificarle. Affinché una posizione giuridica sia realmente 
effettiva, non basta dunque che essa venga riconosciuta da una norma 
comunitaria. E' egualmente necessario che, in primo luogo, negli 
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ordinamenti nazionali esistano i mezzi per tutelarla e, in secondo luogo, 
che questi strumenti siano capaci di assicurare un risultato utile a chi li 
utilizza 
Quanto all'esistenza dei mezzi di tutela, è assolutamente pacifico 
nella giurisprudenza della Corte di Giustizia che le posizioni ·giuridiche 
conferite ai singoli dall'ordinamento comunitario devono poter venire 
salvaguardate mediante azioni da esperirsi dinanzi ai giudici nazionali 
competenti3• Secondo la Corte, infatti, l'esistenza di una possibilità di 
controllo giurisdizionale su qualsiasi decisione delle autorità nazionali, 
pregiudizievole per le posizioni giuridiche dei singoli, costituisce un 
principio generale dell'ordinamento comunitario, che deriva dalle 
tradizioni costituzionali comuni degli Stati membri e viene sancito anche 
agli artt. 6 e 13 della Convenzione Europea per la Salvaguardia dei Diritti 
dell'Uomo e delle Libertà Fondamentali4• 
Quanto all'incisività degli stessi mezzi, la Corte ha imposto agli 
Stati membri di consentire un sindacato. -giurisdizionale -effettivo sul 
rispetto del diritto comunitario e sulla compatibilità della normativa 
nazionale destinata ad attuarlo5, in modo da evitare che la presenza di 
2 Sentenza della Corte del 15 luglio 1964, in causa C-6/64, Costa c. Enel, in Raccolta, 
1964, p.1127. 
3 Sentenza della Corte del 3 aprile 1968, in causa C-28/67, Molkerei, in Raccolta, 1968, 
p.204, punto B. · 
4 Sentenze della Corte del 15 maggio 1986, in causa C-222/84, Johnston I, in Raccolta, 
1992, p.1651, punto 18; del 15 ottobre 1987, in causa C-222/86, Heylens, ibid, 1987, p.I-
4097, punto 14; del 3 dicembre 1992, in causa C-97/91, Oleificio Barelli, ibid, 1992, p.I-
6330, punto 14. 
5 Sentenze della Corte del 7 luglio 1981, in causa C-158/80, Rewe, in Raccolta, 1981, 
p.1826, punto 44; del 9 luglio 1985, in causa C-179/84, Bozzetti, ibid., 1985, p.2313, 
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disposizioni interne incompatibili con quelle comunitarie pregiudichi le 
posizioni giuridiche attribuite ai singoli da queste ultime. 
Tale orientamento trova solitamente espressione nelle seguenti 
parole della Corte: "è l'ordinamento giuridico interno che designa il 
giudice competente e stabilisce le modalità procedurali delle azioni 
giudiziarie intese a garantire la tutela dei diritti spettanti ai singoli in forza 
delle norme comunitarie aventi efficacia diretta, modalità che non possono 
essere meno favorevoli di quelle relative ad analoghe azioni del sistema 
processuale nazionale né, in tal caso, possono essere strutturate in modo 
da rendere praticamente impossibile l'esercizio dei diritti che i giudici 
nazionali sono chiamati a tutelare"6• 
Grazie alla giurisprudenza della Corte, nel corso degli ultimi 
trent'anni è lentamente emerso un insieme di principi che salvaguardano i 
singoli contro le violazioni delle posizioni giuridiche riconosciute loro 
dall'ordinamento comunitario. La creazione di un corpus di principi, volti 
~ -ad-assicurare l'effettività della protezione giurisdizionale, costituisce un 
evento di indiscussa rilevanza, destinato ad esplicare i propri effetti su gran 
parte del nostro continente, date le dimensioni territoriali ormai raggiunte 
dall'Unione Europea ed i progetti per la. sua ulteriore espansione. 
punto 17; del 15 maggio 1986, in causa C-222/84, Johnston I, cit., punto 18; dell'l 1 luglio 
1991, in cause riunite C-87/90, C-88/90, C-89/90, Verholen, ibid, 1991, p.I-3783, punto 
24. Conclusioni dell'Avvocato generale DARMON in causa C-236/92, Comitato difesa 
cava, ibid, 1994, p.I-485, punto 43. 
6 Sentenza della Corte del 5 marzo l 980, in causa C-265/78, Ferwerda, in Raccolta, 1980, 
p.617; dell'll dicembre 1997, in causa C-246/96, Magorrian e Cunningham, inedita, 
punto 37. Conclusioni dell' Awocato generale DARMON in causa C-236/92, Comitato 
difesa cava, cit., punto 43. 
6 
Questo studio si propone pertanto di individuare i principi in 
questione nonché di esaminare se il sistema di tutela, che va delineandosi a 
difesa dei singoli contro i comportamenti illegittimi degli Stati, possa 
considerarsi completo e soddisfacente già allo stadio attuale. 
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2 LA QUALIFICAZIONE DELLE POSIZIONI GIURIDICHE 
SOGGETTIVE DISCENDENTI DALL'ORDINAMENTO 
COMUNITARIO E LE BASI GIURIDICHE DELLA 
GIURISPRUDENZA DELLA CORTE IN MERITO ALLA LORO 
TUTELA 
Prima di passare in rassegna i mezzi sostaniiali e processuali che la 
Corte ha messo a disposizione dei singoli, è però necessario chiarire perché 
sino ad ora ho utilizzato il termine "posizioni giuridiche" anziché "diritti" 
ed illustrare i fondamenti della giurisprudenza della Corte appena illustrata. 
Riferendosi alle posizioni giuridiche soggettive riconosciute ai 
singoli dall'ordinamento comunitario, la Corte ha in effetti solitamente 
utilizzato il termine "diritti" o "diritti soggettivi"7• Ciò nonostante, già a 
partire dalla sentenza Sagoil8, resa nel 1968, è stato chiarito che la 
___ q~ificazione di° dette posizioni giuridiche spetta all'ordinamento giuridico 
di ciascuno Stato membro sulla scorta dei criteri da esso stabiliti. La Corte 
7 
Sentenza della Corte del 5 febbraio 1963, in causa C-26/62, Van Gend & Loos, in 
Raccolta, 1963, p.3; del 3 aprile 1968, in causa C-28/67, Molkerei, cit .. , 1968, p. 204, 
punti A e B; del 4 aprile 1968, in causa C-34/67, Luck, ibid., 1968, p.333, penultimo 
paragrafo della motivazione; del 19 dicembre 1968, in causa C-13/68, Sagoil, ibid., 1968, 
p.602, punto 2 nel finale (la lingua processuale era l'italiano); del 9 luglio 1985, in causa 
C-179/84, Bozz~tti, cit .. , 1985, p.2312, punto 17. In dottrina: ACONE, Diritto e processo 
nelle procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici: dalla direttiva CEE 891665 alla 
legge "comunitaria" per il 1991, cit., p.329; CAFAGNO, Ordinamento comunitario e 
responsabilità per lesione di interessi legittimi, in Riv. lt. Dir. Pub. Com., 1992, p.154; 
CARANTA, Giustizia amministrativa e diritto comunitario, cit., p.379 e 494; TIZZANO, 
La tutela dei privati nei confronti degli Stati membri dell'Unione Europea, in Foro 
lt., 1995, IV, p. da 27 a 30. 
8 
ha però poi precisato che, in virtù del divieto di discriminazione e dei 
principi di effetto utile e leale collaborazione degli Stati, esse devono 
sempre ricevere una protezione piena e concreta, a prescindere da come 
vengano classificate dagli ordinamenti giuridici degli Stati membri9• 
Disinteressatasi dunque del problema della qualificazione delle 
posizioni giuridiche comunitarie, la Corte ha esclusivamente focalizzato la 
propria attenzione sulle modalità della loro salvaguardia all'interno degli 
-Stati membri, considerando incompatibili con l'ordinamento comunitario 
le limitazioni che la tutela giurisdizionale può subire per effetto delle 
norme interne sostanziali e processuali 10• 
Alla luce di ciò, perde interesse il problema ampiamente dibattuto 
dalla dottrina (specie quella amministrativista)11 se, nell'ordinamento 
8 Sentenza della Corte del 19 dicembre 1968, in causa C-13/68, Sagoil, cit. , punto 2 nel 
finale. 
9 Per tutte: sentenza della Corte del 9 luglio 1985, in causa C-179/84, Bozzetti, cit., 1985, 
p.2312, punto 17. 
10 PICOZZA, Situazioni giuridiche soggettive, in CHITI, GRECO (diretto da), Trattato di 
diritto amministrativo europeo, Milano, 1998; TIZZANO, La tutela dei privati nei 
confronti degli Stati membri dell'Unione Europea, cit., p. da 2i--a-3ò;-tRIFONE, La 
responsabilità degli Stati in diritto comunitario: le sentenze nelle cause Brasserie du 
Pechur, Factortame III e Hedley Lomas, in Dir. Com. Scambi Int., 1997, p.81. 
11 BARBIERI, Diritto comunitario ed istituti generali del diritto amministrativo 
nazionale, in Riv. lt. Dir. Pub. Com., 1996., p.22; CARANTA, Giustizia amministrativa e 
diritto comunitario, cit., p.381; CATALANO, Ripartizione di giurisdizione in giudizi 
concernenti l'applicazione di norme comunitçrie, in Giust. Civ., 1981, I, p.2217; DE 
FINA, Norme d'azione e norme di relazione nei rapporti tra ordinamento comunitario e 
ordinamento interno, cit.; FILIPPI, La giurisprudenza amministrativa a contenuto 
comunitario, in Riv. It. Dir. Pub. Com., 1993, p.1183; GIACCHETTI, Profili problematici 
della cosiddetta ·illegittimità comunitaria, in Cons. Stato, 1994, p.102 (il quale sostiene 
che le posizion1 giuridiche soggettive di origine comunitaria costituirebbero una sorta di 
tertium genus rispetto ai diritti soggettivi ed agli interessi legittimi propri 
dell'ordinamento italiano: ciò perché "i cosiddetti diritti soggettivi comunitari, pur 
essendo correntemente denominati così e pur essendo azionabili - di regola - nel termine 
ampio di prescrizione sono - di regola - considerati anche come valori oggettivi, non 
esclusivi del privato titolare dell'interesse materiale ma propri anche dell'ordinamento; 
tanto è vero che è spesso previsto che possano essere tutelati in virtù di un intervento 
9 
italiano, le posizioni giuridiche comunitarie siano equiparabili ai diritti 
soggettivi o agli interessi legittimi. Sfruttando l'autonomia lasciata agli 
Stati membri, la Corte di Cassazione italiana ha infatti ripetutamente 
sostenuto che le posizioni giuridiche soggettive comunitarie vanno 
qualificate sulla scorta dei criteri fissati dal nostro ordinamento, negando 
qualsiasi rilevanza alla circostanza che quello comunitario ignora la 
distinzione tra diritti soggettivi ed interessi legittimi12• Qualunque sia la 
classificazione delle posizioni giuridiche comunitarie secondo il diritto 
interno, per effetto della giurisprudenza della Corte di Giustizia lo Stato 
sostitutivo o cumulativo della Commissione o di altri organi comunitari -su semplice 
denuncia o addirittura d'ufficio, e quindi indipendentemente da un'azione diretta degli 
interessati". Tale autore sembra forse non tenere in debito conto il fatto che i singoli 
perdono le proprie posizioni giuridiche comunitarie, violate dagli Stati, quando non 
agiscono in giudizio entro i termini di ricorso fissati dagli ordinamenti processuali 
nazionali, anche se la Commissione interviene per costringere gli Stati a porre termine a 
siffatte trasgressioni. Nella sentenza del 3 aprile 1968, in causa C-28/67, Molkerei, cit., 
punto B, la Corte di Giustizia ha in effetti evidenziato che "ogni qual volta una norma 
comunitaria conferisce diritti soggettivi, tali diritti, indipendentemente dai mezzi di tutela 
contemplati dal Trattato, possono venire salvaguardati mediante azioni da esperirsi 
dinanzi ai giudici nazionali competenti. Tali azioni si distinguono dall'esercizio delle 
facoltà attribuite alle autorità comunitarie ... L'azione del singolo mira infatti alla tutela di 
un diritto soggettivo nella fattispecie, mentre l'intervento delle autorità comunitarie 
intende garantire il rispetto generale ed uniforme del Trattato. Risulta. quindi che le 
garanzie attribuite~ai singoli, grazie al sistema instaurato dal Trattato, per la tutela dei loro 
diritti soggettivi, per la tutela dei loro diritti, e le attribuzioni conferite alle istituzioni 
comunitarie, onde ottenere dagli Stati l'adempimento dei loro obblighi, hanno oggetto, 
scopo ed effetti diversi e non si possono mettere sullo stesso piano". Pertanto, le 
menzionate considerazioni svolte da GIACCHETTI non valgono forse ad avvicinare le 
posizioni giuridiche soggettive comunitarie agli interessi legittimi); MANGIONE, Gli 
interessi legittimi "comunitaliani": giurisdizione del giudice amministrativo e 
risarcimento del danno relativo. Primi appunti, in Argomenti di diritto pubblico italo-
comunitario, Milano, 1989, p.91; SICA, Diritto comunitario e giustizia amministrativa: 
prime riflessioni a margine di una recente sentenza della Corte di Giustizia della CEE, 
cit., p.1137; TRABUCCHI, Un nuovo diritto, cit., p. 266. 
12 Sentenze della Corte di Cassazione italiana, sezioni unite, del 14 marzo 1977, n.1009, in 
Giur. lt., 1977, I, 1, p.802 (con nota di BERRl, Sulla natura di diritti soggettivi delle 
integrazioni-prezzo e delle sovvenzioni comunitarie e sulla nozione di produttore d'olio 
nel diritto comunitario, ibid, e di DE FINA, Il rapporto tra lo Stato italiano e la struttura 
comunitaria in evoluzione, in Giusi. Civ., 1977, I, p.738); del 18 giugno 1981, n.3967, 
ibid., I, 2217, (commentata da CATALANO, Ripartizione della giurisdizione in giudizi 
10 
italiano è comunque tenuto a garantire loro una tutela effettiva. Se tale 
obbligo non fosse rispettato, sarebbero sì salvi i principi dell'ordinamento 
nazionale che stabiliscono come considerare le posizioni giuridiche 
comunitarie, ma risulterebbero incompatibili gli istituiti processuali e 
sostanziali nazionali che pregiudicano la possibilità di salvaguardarle 
adeguatamente in giudizio. 
L'eventuale equiparazione delle posizioni giuridiche comunitarie 
agli interessi legittimi è poi fonte di notevole perplessità, a causa della 
debole protezione di cui godono in Italia 13• Come noto, questi ultimi 
concernenti l'applicazione di norme comunitarie, cit.); del 16 giugno 1984, n.3611, ibid., 
1984, I, p.2766. 
13 L'impatto dell'ordinamento comunitario sul diritto amministrativo italiano risulta 
particolarmente intenso (per quanto concerne il · 1ento recepimento dei principi 
fondamentali di quello comunitario nel nostro paese: CAPELLI, I principi generali come 
fonte del diritto, in Dir. Com. Scambi lnt., 1986, p.553): alcuni autori lo considerano una 
vera e propria "invasione" (ACONE, Diritto e processo nelle procedure di aggiudicazione 
degli appalti pubblici: dalla direttiva CEE 891665 alla legge "comunitaria" per il 1991, 
cit., p.334) oppure lo paragonano - con un efficace paragone tratto dal regno animale -
all'azione devastante di una famiglia di termiti sulle strutture portanti in legno di un 
delizioso villino (GIACCHETTI, Profili problematici della cosiddetta illegittimità 
comunitaria, cit., p.97). In primo luogo, il nostro ordinamento amministrativo prevede un 
sistema sostanziale e processuale piuttosto inadeguato - e dunque incompatibile con 
l'ordinamento comunitario - ad assicurare una salvaguardia piena ed effettiva delle 
posizioni giuridiche soggettive riconosciute ai singoli da quest'ultimo quando vengono 
qualificate come interessi legittimi: ad esempio, si pensi alla risarcibilità - sancita dalla 
Corte di Giustizia - dei danni cagionati dalla Pubblica Amministrazione al titolare di una 
posizione giuridica comunitaria, invece costantemente negata dalla giurisprudenza italiana 
con riferimento a quelli arrecati a chi abbia un interesse legittimo relativo ad una 
situazione disciplinata esclusivamente da norme interne. In secondo luogo, l'eventuale 
equiparazione delle situazioni giuridiche soggettive comunitarie agli interessi legittimi 
mette in crisi questi ultimi, siccome l'ordinamento interno italiano riserva loro un 
trattamento decisamente più penalizzante di quello che è tenuto a garantire ai primi per 
effetto del Trattato di Roma. Emblematico è il caso dell'inosservanza da parte della 
Pubblica Amministrazione delle norme procedurali in materia di aggiudicazione degli 
appalti pubblici, i quali sono oggetto di disciplina comunitaria solo se l'ammontare della 
commessa supera una determinata soglia di valore. Nell'ipotesi di un appalto di rilevanza 
comunitaria, in conseguenza di siffatte violazioni può insorgere il diritto delle imprese 
ingiustamente escluse dalla gara o dalla commessa di ottenere il risarcimento dei danni 
sofferti; nell'ipotesi di un appalto di natura puramente interna, invece, siffatto diritto non 
sussiste affatto (Corte di Cassazione italiana, sezioni unite, 14 gennaio 1992, n.367, in 
Foro It., 1992, I, p.1421. In dottrina: BARBIERI, Diritto comunitario ed istituti generali 
Il 
(peraltro sconosciuti nei sistemi giuridici di molti Stati membri 14) 
corrispondono all'interesse del titolare di una posizione giuridica 
soggettiva a che la potestà amministrativa, capace di interferire in modo 
favorevole o contrario con la posizione medesima, venga esercitata in 
conformità alle regole (sulla ripartizione delle competenze, sul 
procedimento, sull'uso del potere discrezionale) imposte dall'ordinamento 
giuridico all'azione della Pubblica Amministrazione15• L'interesse 
legittimo si esaurisce così nella possibilità dei singoli di ottenere il rispetto 
da parte della Pubblica Amministrazione delle norme di comportamento 
cui essa deve attenersi per legge. Si tratta, dunque, di una posizione 
giuridica soggettiva più affievolita rispetto a quella corrispondente ad un 
diritto soggettivo, al quale sono invece correlati precisi obblighi in capo a 
tutti gli altri soggetti pubblici e privati dell'ordinamento giuridico, che 
del diritto amministrativo nazionale, cit., p.22; CARANT A, Giustizia amministrativa e 
diritto comunitario, cit., p.506; ID., Intorno al problema dell'individuazione delle 
posizioni giuridiche soggettive del cittadino comunitario, in Riv. It. Dir. Pub. Com.; 1994, 
p.997; PONZANELLI, L'Europa e la responsabilità civile, in Foro lt, 1992, IV, p.150). ~ 
Dal punto di vista comunitario, ciò non crea problemi, in quanto il secondo caso esula 
dall'ambito della sua applicazione. Dal punto di vista italiano, invece, potrebbe forse 
prospettarsi una violazione del principio di eguaglianza sancito dall'art.3 della nostra 
Costituzione, giacché due situazioni sostanzialmente analoghe subiscono un trattamento 
differente senza ragionevole giustificazione (ACONE, Diritto e processo nelle procedure 
di aggiudicazione degli appalti pubblici: dalla direttiva CEE 891665 alla legge 
"comunitaria" per il 1991, cit., p.336; TIZZANO, La tutela dei privati nei confronti degli 
Stati membri dell'Unione Europea, cit., pag.30)~ Per quanto concerne invece l'influsso del 
diritto comunitario su quello amministrativo francese, si veda il dibattito "Des influeneces 
réciproques à la perspective d'un droit administratif européen: !es donées du débat 
contemporain",: a cui è dedicato il numero speciale del 20 giugno 1996 di L 'Actualité 
Juridique - Droit Administratif. 
14 CHITI, Diritto amministrativo comparato, in Digesto, IV, Mat. Pub., V, Torino, 1990, 
p.206; CASSESE, Lo studio comparato del diritto amministrativo in Italia, in Riv. Trim. 
Dir. Pub., 1989, p.678. 
15 GIACCHETTI, L'interesse legittimo alle soglie del 2000, in Foro Amm., 1991, p.1907; 
SANDULLI, Diritto amministrativo, Napoli, 1984, p.107; SCOCA, Contributo allafigura 
del/ 'interesse legittimo, 1991. 
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consentono al titolare del diritto di goderlo e farlo valere in modo pieno ed 
immediato. In caso di violazione di un diritto, sussiste cioè la possibilità di 
conseguirne l'integrale ripristino ovvero di pretendere il risarcimento 
integrale del danno sofferto) 16• 
Fermo restando il menzionato principio dell'autonomia degli Stati 
membri circa la classificazione delle posizioni giuridiche di origine 
comunitaria, si possono forse trarre alcune indicazioni su come risolvere 
tale problema nel nostro ordinamento da un'attenta lettura del caso 
Sagoi/17, scaturito da una questione pregiudiziale sollevata dalla Corte 
d'Appello di Roma. I giudici capitolini avevano chiesto (forse in modo un 
po' confuso) se ai singoli, titolari di una posizione giuridica soggettiva 
discendente da norme del Trattato aventi effetto diretto, dovesse essere 
garantita in Italia la tutela giudiziaria propria dei diritti soggettivi oppure 
quella spettante agli interessi legittimi18• La risposta data dalla Corte di 
Giustizia sembra aver avvalorato la prima ipotesi: rifacendosi proprio alla 
16 SANDULLI, Diritto amministrativo, cit. 
17 Sentenza della Corte del I 9 dicembre I 968, in causa C-13/68, Sagoil, cit. 
18 Il quesito sollevato in via pregiudiziale dalla Corte d'Appello di Roma nel citato caso 
Sagoil aveva il seguente tenore: "accertare . . . la consistenza della tutela giuridica in tal 
guisa garantita alla posizione soggettiva attribuita al cittadino nei confronti dello Stato; 
appurare cioè se dalle norme in questione derivi all'interesse privato del cittadino una 
tutela diretta ed immediata, con esclusione di ogni potere discrezionale dello Stato, in 
veste di Pubblica Amministrazione, di incidère negativamente su di esso (situazione 
propria dei diritti soggettivi: n.dr.) ovvero se, per contro, quelle norme ... abbiano ad 
oggetto immediato soltanto la tutela degli interessi pubblici degli Stati membri nel quadro 
della Comunità: e siano quindi ordinate ad assicurare in via primaria e diretta unicamente 
la conformità della loro attività amministrativa a quegli interessi, cosi da doversi 
riconoscere, da un lato, che permanga in ciascuno degli Stati membri la titolarità, nei 
rapporti con i rispettivi cittadini, del potere di introdurre restrizioni ... e, dall'altro, che le 
norme in materia dettate dal Trattato attengano, in contemplazione ancora dell'interesse 
pubblico dello Stato e non di quello privato del cittadino, al mero esercizio legittimo di 
13 
terminologia utilizzata dai giudici a quo, essa ha riconosciuto che tali 
norme del Trattato "obbligano le autorità e in particolare i giudici 
competenti degli Stati membri a proteggere gli interessi dei singoli contro 
eventuali violazioni di dette disposizioni, garantendo loro la tutela diretta 
ed immediata dei loro interessi, e ciò indipendentemente dal rapporto 
intercorrente, secondo il diritto nazionale, tra detti interessi e l'interesse 
pubblico a cui si riferisce la questione"19• La Corte avrebbe quindi escluso 
che l'eventuale presenza di un interesse collettivo tutelato dalle Pubbliche 
Amministrazioni possa influire sulla consistenza delle posizioni giuridiche 
soggettive garantite ai singoli da dette norme del Trattato. La protezione di 
queste ultime, pertanto, non può essere "indiretta", e cioè consistere nella 
mera pretesa che le Pubbliche Amministrazioni rispettino regole di 
condotta quando intendono restringere il contenuto delle posizioni 
giuridiche comunitarie, proprio perché le norme del Trattato che le 
riconoscono ai singoli non si limitano affatto a fissare le condizioni di 
esercizio dell'attività amministrativa negli Stati membri. 
La Corte non è più tornata sul problema di come vanno qualificate 
nell'ordinamento italiano le posizioni giuridiche soggettive di origine 
comunitaria: i successivi casi, in cui·. siffatta questione ha nuovamente 
quel potere e non già alla sua esistenza (situazione invece tipica degli interessi legittimi: 
n.dr.)" (il corsivo è da me aggiunto). 
19 Sentenza della Corte del 19 dicembre 1968, in causa C-13/68, Sagoil, cit., parte II, 
punto 2, secondo paragrafo. 
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costituito oggetto di rinvio pregiudiziale, sono stati infatti risolti senza 
prendere posizione in proposito20• 
Tenuto conto di quanto appena osservato, nel proseguo di questo 
lavoro verrà comunque utilizzato il termine "diritti" per indicare le 
posizioni giuridiche comunitarie, a prescindere da come esse vengano poi 
qualificate all'interno degli Stati membri. 
2.1 IL PRINCIPIO DI NON DISCRIMINAZIONE. 
Si può allora procedere ad esaminare quali sono i . fondamenti 
giuridici della giurisprudenza in materia di tutela dei diritti comunitari. Il 
primo cardine su cui poggia il sistema di rimedi elaborato dalla Corte è 
l'art.6 del Trattato21 , il quale vieta "ogni discriminazione effettuata in base 
alla nazionalità". Se interpretata letteralmente, questa norma proibirebbe 
solo le discriminazioni che uno Stato può compiere a discapito dei cittadini 
20 Sentenza della Corte del 13 luglio 1989, in causa C-380/87, Enichem Base, in Raccolta, 
1989, p.2491, commentata da CARANTA, Responsabilità extracontrattuale della 
pubblica amministrazione per lesione di interessi legittimi e diritto comunitario, in Riv. lt. 
Dir. Pub. Com., 1991, p.1018; del 23 febbraio 1994, in causa C-236/92, Comitato dif?Sa 
cava, in Raccolta, 1994, p.I-497, commentata da CARANTA, Intorno al problema 
dell'individuazione delle posizioni giuridiche .soggettive del cittadino comunitario, cit., 
1994, p.981 (la questione pregiudiziale su cui si è pronunciata la corte era stata sollevata 
dal TAR Lombardia con decreto dell' 1 aprile 1992, n.29, in Giurisp. It., 1993, III, 658, ivi 
annotato da CARANT A, Nuove questioni su diritto comunitario e forme di tutela 
giurisdizionale). Il problema della qualificazione delle posizioni giuridiche soggettive 
discendenti dall'ordinamento comunitario nel sistema giuridico italiano era stato invece 
affrontato nelle conclusioni presentate dall'Avvocato Generale JACOBS nel primo dei 
casi suddetti (in Raccolta, 1989, p.2491, punto 19) e dall'Avvocato Generale DARMON 
nel secondo (ibid., 1994, p.I-492, punto 39). 
21 Per effetto della rinumerazione del Trattato CE intervenuta con l'entrata in vigore di 
quello di Maastricht, l'art.7 (che vieta ogni tipo di discriminazione ai danni dei cittadini 
comunitari) è divenuto l'art.6. 
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degli altri paesi dell'Unione22• La Corte ha, invece, ampliato la portata di 
detto articolo, facendone addirittura discendere un principio fondamentale 
dell'ordinamento comunitario, quello di eguaglianza, in virtù del quale né 
le istituzioni comunitarie, né le autorità nazionali possono trattare in 
maniera diversa situazioni tra loro comparabili, a meno che una 
differenziazione non sia obiettivamente giustificata23 • Le autorità nazionali, 
tuttavia, sono vincolate a rispettare il principio di eguaglianza sancito dal 
Trattato solo quando la propria attività rientra nel campo di applicazione 
del diritto comunitario. 
Il principio di non discriminazione così interpretato ha poi trovato 
impiego anche nel campo della protezione giurisdizionale dei diritti. La 
Corte ha infatti stabilito che esso vieta agli Stati di disciplinare in modo più 
penalizzante gli strumenti sostanziali e processuali concessi per la 
salvaguardia dei diritti di origine comunitaria dei singoli rispetto a quelli 
previsti per la tutela dei diritti che trovano fonte nell'ordinamento 
22 Secondo costante giurisprudenza della Corte, il principio di non discriminazione vieta 
agli Stati di subordinare l'accesso alla giustizia, da parte dei cittadini degli altri paesi 
membri, alla costituzione di una cautio iudicatum so/vi invece non prevista nelle 
medesime circostanze per quelli nazionali: sentenze del 2 febbraio 1989, in causa C-
186/87, Cowan, in Raccolta, 1989, p.1-195, punto 19; del 26 settembre 1996, in causa C-
43/95, Data Delecta e Forsberg, ibid., 1996, p.I-4661, punto 15; del 2 ottobre 1997, in 
causa C-122/96, Stephen Austin Saldenha, inedita, punto 25. 
23 Sentenza del 19 ottobre 1977, in cause· riunite C-11717 6 e 16/77, Ruckdeschel 
(Quellmehl), in Raccolta, 1977, p.1753, punto 7; del 19 ottobre 1977, in cause riunite C-
126176 e C-20/77, Moulins Pont-a-Mousson, ibid., 1977, p.1809, punti 16 e 17; del 25 
ottobre 1978, in cause riunite C-125/77, C-103177 e C-145/77, Koninklijke Scholten Honig 
(lsoglucosio), ibid., 1978, punti 26 e 27, dell'8 ottobre 1980, in causa C-147779, 
Uberschar (Assicurazione volontaria tedesca), ibid., 1980, p.2759, punto 16. Sentenze del 
Tribunale dell'l I luglio 1997, in causa T-267/94, Oleifici italiani, inedita, punto 45; del 
17 dicembre 1997, in causa T-152/95, Odette Nicos Petrides Co., inedita, punto 54. In 
dottrina: F. CAPOTORTI, Il diritto comunitario non scritto, in Dir.Com. Scambi. Int., 
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intemo24. Questa utilizzazione del pnnc1p10 di non discriminazione 
comporta un rilevante cambiamento degli elementi che la Corte deve 
prendere in considerazione per valutare se esiste una disparità di 
trattamento, poiché i termini di paragone sono mutati. Infatti, non si tratta 
più di raffrontare il trattamento riservato ai cittadini nazionali con quello 
per i cittadini degli altri Stati membri, bensì di confrontare i mezzi che la 
legislazione di un paese mette a disposizione degli individui - a 
prescindere dalla loro nazionalità - per proteggere i loro diritti. di origine 
interna con gli strumenti offerti per difendere i diritti comunitari. La, Corte 
pare però agire in modo molto prudente quando si tratta di applicare i 
1983, p.415; F. SCHOCKWEILER, La portee du principe de non discrimination de 
l'article 7 du tratte CEE, inRiv. dir. eur., 1991, p.13. 
24 Sentenza del 16 dicembre 1976, in causa C-45/76, Comett, in Raccolta, 1976, p.2050, 
punto 13; del 14 luglio 1977, in causa C-8/77, Sagulo, ibid, 1977, p.1495, punto 12; del 
27 febbraio 1980, in causa C-68179, Hans Just, ibid, 1980, p.501, punto 25; del 27 marzo 
1980, ìn cause riunite C-66179, C-127179 e C-128179, Meridionale industria salumi, ibid., 
1980, p.1237, punto 20; del 27 marzo 1980, in causa C-61779, Denkavit,ibid., 1980, 
p.1205, punto 25; del 5 marzo 1980, in causa C-265/78, Ferwerda, ibid., 1980, p.617, 
punto 10; del 15 ottobre 1985, ìn causa C-222/86, Heylens, cit., punto 25; del 5 ottobre 
1988, in causa C-210/87, Padovani, ibid., 1988, p.I-6201, punti 24 e 25; del 19 novembre 
1991, in causa C-6/90 e C-9190, Francovich, ibid., p.I-5357, punto 31; del 6 dicembre 
1994, in causa C-410/92, Jonhston li, ibid., 1994, p.I-5501, punto 21; del 7 marzo 1996, 
in causa C-192/94, El Corte lnglés, ibid, p.I-1296, punto 10; del 20 marzo 1997, in causa 
C-323195, Hayes, ibid, 1977, p.I-1718, punti 13 e 18 (si vedano anche le conclusioni 
presentate in quest'ultimo caso dall'Avvocato generale LA PERGOLA, punti 6 e 8). In 
dottrina: CAPELLI, I principi generali come fonte di diritto, cit., p.547; CAPOTORTI, Il 
diritto comunitario non scritto, cit., p.412; CARANT A, Judicial protection against 
member States: a new jus commune takes shape, in Com. Market Law Rew., 1995, p.706; 
OLIVER, Le droit communautaire et !es voies de recours nationales, cit., p.351; 
SCHOCKWEILER, WIVENES, GODART, Le régime de la responsabilité extra-
contractuelle du fait d' actes juridiques dans la Communautè europèenne, in Rev. Trim. 
Droit Eur., 1990, p.58; ROSSOLINI, Conflitto tra diritto comunitario e provvedimento 
amministrativo, in Dir. Com. Scambi lnt., 1991, p.55; TIZZANO, La tutela dei privati nei 
confronti degli Stati membri dell'Unione Europea, cit., pag.23; VAN GERVEN, Bridging 
the unbridgeable: community and national laws after Francovich and Brasserie, in Int. 
Comp. Law Quarterly, 1996, p.511. 
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principi appena illustrati. Nella sentenza Palmisant25, ad esempio, dopo 
aver affermato che compete innanzitutto al giudice nazionale valutare se i 
mezzi posti a salvaguardia dei diritti comunitari sono eguali a quelli per i 
diritti di origine interna, la Corte ha evitato di giudicare sulla violazione 
del divieto di discriminazione appigliandosi al pretesto di non essere in 
possesso di tutti gli elementi per effettuare adeguatamente tale raffronto. 
Da solo il principio di non discriminazione non risulta tuttavia 
sufficiente ad assicurare sempre ai diritti di origine comunitaria 
un'adeguata protezione all'interno. degli Stati membri. Difatti, se un 
ordinamento nazionale non contempla alcuno strumento di tutela per le 
posizioni giuridiche soggettive interne paragonabili a quelle comunitarie, 
queste ultime ricevono sì lo stesso trattamento delle prime, ma rimangono 
assolutamente prive di protezione. Il problema è stato comunque 
facilmente superato dalla Corte osservando che il rispetto dei diritti umani 
impone agli Stati di fornire sempre ai singoli un rimedio di natura 
giurisdizionale contro qualsiasi provvedimento di~· un'autorità nazionale 
con cui venga negato o pregiudicato un loro diritto di origine 
comunitaria26• 
Il divieto di discriminazione è inoltre di poca utilità quando le 
posizioni interne comparabili godono di scarsa tutela a causa delle 
limitazioni cui vanno soggetti i mezzi sostanziali e processuali per farle 
25 Sentenza della Corte del 10 luglio 1997, in causa C-261195, Palmisani c. INPS, inedita, 
punti 38 e 39. 
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valere in giudizio. Se i medesimi rimedi vengono comunque estesi anche ai 
diritti comunitari, non sussiste alcuna violazione del principio di 
eguaglianza, ma ciò non vale a garantire loro la salvaguardia effettiva. 
2.2 I PRINCIPI DI LEALE COLLABORAZONE TRA STA TI MEMBRI E DI 
EFFETTO UTILE. 
Vista l'impossibilità di costringere gli Stati a proteggere i diritti 
comunitari unicamente in virtù del principio di. eguaglianza, la Corte ha 
fatto ricorso all' art.5 del Trattato, il quale impone invece loro, -in primo 
luogo, in primo luogo, di adottare tutte le misure di carattere generale e 
particolare idonee ad assicurare l'esecuzione degli obblighi derivanti dal 
Trattato nonché degli atti delle istituzioni della Comunità e, in secondo 
luogo, di astenersi da qualsiasi misura che rischia di compromettere il 
raggiungimento dei suoi obiettivi. Secondo costante giurisprudenza della 
Corte, l'osservanza dell'art.5 citato si impone a tutte le autorità nazionali: 
al · - legislatore, al potere esecutivo,_ agli organi giurisdizionali27 e, 
addirittura, ai soggetti privati ai quali uno Stato abbia delegato l'esercizio 
di poteri pubblici28 • Da tale norma la Corte ha fatto discendere l'obbligo 
26 Sentenze della Corte del 15 maggio 1986, in causa C-222/84, Jonhston I, cit.; del 15 
ottobre 1985, in causa C-222/86, Heylens, cit., punto 25. 
27 Sentenza dell_a Corte del 10 aprile 1984, in causa C-14/83, Van Co/son e Kamann, in 
Raccolta, 1984, p.1891, punto 20. 
28 Sentenze della Corte del 1971, in cause riunite C-51/71 e C-54/71, lnternational Fruit, 
in Raccolta, 1971, p.1115, punti 3 e 4; del 1977, in causa C-50/76, Amsterdam Bulb, ibid., 
1977, p.137, punto 32; del 1979, in causa C-240/78, Atalanta Amsterdam, ibid., 1979, 
p.2137, punto 5. In dottrina: BLANQUET, L'article 5 du Traité CEE, Paris, 1990; 
TEMPLE LANG, Community constitutional law: article 5 EEC Treaty, in Com. Market 
Law Rev., 1990, p.645. 
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per gli Stati membri di adottare tutti i provvedimenti necessari allo scopo 
di rendere effettivo il diritto comunitario e, quindi, di fornire ai singoli i 
mezzi per proteggere adeguatamente i diritti che esso riconosce loro. 
Siffatto risultato è stato perseguito gradualmente, partendo dal 
presupposto che le regole di procedura delle azioni giudiziarie volte a 
garantire la salvaguardia dei diritti, spettanti ai singoli in forza del diritto 
comunitario, non possono essere strutturate in modo da renderne 
praticamente impossibile l'esercizio29• Quest'ultima concezione dell'art.5 
del Trattato era comunque oltremodo restrittiva, in quanto la suaviolazione 
diveniva ravvisabile solo quando i mezzi di tutela fossero del tutto assenti 
o disciplinati in modo da risultare praticamente inaccessibili. 
La Corte ha successivamente superato simili problemi 
richiamandosi al principio dell'effetto utile, desunto come corollario 
dell'art.5 del Trattato, secondo il quale uno Stato membro deve fare tutto 
quanto serve per dare effettività ai diritti di origine comunitaria, cosa che 
comporta l'obbligo di garantire loro una concreta protezione 
giurisdizionale30• Il primo passo significativo nel riconoscere una reale 
salvaguardia ai singoli è stato compiuto con la sentenza resa nel caso 
29 Sentenze della Corte del 16 dicembre 1976, in causa C-33/76, Rewe, in Raccolta, 1976, 
p.1989, punto 14; del 27 febbraio 1980, in causa C-68/79, Hans Just, cit., punto 25; del 5 
marzo 1980, in causa C-265178, Ferwerda, cit; del 27 marzo 1980, in cause riunite C-
66179, C-127/79 e C-128779, Meridionale industria salumi, cit.; del 27 marzo 1980, in 
causa C-61779, Denkavit, ibid., 1980, p.1205; del 10 luglio, 1980, in causa C-826/79, 
Mireco, ibid., 1980, p.2559; del 10 luglio 1980, in causa C-811/79, Ariete, ibid, 1980, 
2545.; 10 aprile 1984, in causa C-14/83, Von Co/son e Kamann, cit.; del 6 dicembre 
1994, in causa C-410192, Jonhson IL cit. punto 21. 
30 Sentenze della Corte del 15 ottobre 1987, in causa C-222/86, Heylens, cit., punto 15; del 
19 giugno 1990, in causa C-213/89, Factortame II, ibid., 1990, p.I-2473, punti 18 e 19. 
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SimmenthaP 1, in cui la Corte - sviluppando il pnnc1p10 del primato 
dell'ordinamento comunitario sancito nella precedente pronuncia Costa c. 
Enez32 - ha stabilito l'incompatibilità con quest'ultimo di qualunque 
disposizione legislativa o prassi (seguita dalle autorità legislative, 
amministrative o giudiziarie) statale che nega al giudice nazionale il potere 
di disapplicare le norme interne, sostanziali o processuali, ostative alla 
piena efficacia . di quelle comunitarie. All'epoca di tale pronuncia, tuttavia, 
solo i diritti discendenti da norme comu.llital"ie aventi effetto diretto33 
31 Sentenza della Corte del 9 marzo 1978, in causa C-106/77, Simmenthal, in Raccolta, 
1978, p.629, ribadita da quella del 19 giugno 1990, in causa C-213/89, Factortame IL cit., 
e del 27 giugno 1991, in causa C-348/89, Mecanarte, ibid., 1991, p.I-3277. 
32 Sentenza della Corte del 15 luglio 1964, in causa C-6/64, Costa c. Enel, cit. 
33 Per effetto diretto si intende la capacità di talune nonne comunitarie a creare diritti in 
capo ai singoli, che i giudici e tutte le autorità pubbliche, comprese quelle amministrative 
(sentenza della Corte del 22 giugno 1989, in causa C-103/88, Fratelli Costanzo, in 
Raccolta, 1989, p.I-1839, quarta questione trattata in motivazione), dei paesi membri 
devono tutelare, senza che si renda necessario alcun atto di recepimento ad opera del 
legislatore per attribuire formalmente siffatti diritti - mediante un trasferimento degli 
stessi dalla fonte comunitaria nell'ordinamento interno - ai loro titolari. Hanno 
innanzitutto effetto diretto i regolamenti, giacché essi sono direttamente applicabili, e cioè 
entrano in vigore nei paesi membri semplicemente in seguito alla loro emanazione da 
parte delle istituzioni comunitarie ed alla successiva pubblicazione sulla Gazzetta 
ufficiale. Posseggono inoltre effetto diretto le nonne del Trattato (LUZZATO, La diretta 
applicabilità del diritto comunitario, Padova, 1981; TESAURO, Diritto comunitario, 
- Padova, 1995, p.109), le decisioni (sentenza della Corte del 6 ottobre 1970, in causa C-
9/70, Grad, in Raccolta, 1910, p.825), gli accordi internazionali conclusi dalla Comunità 
(sentenze della Corte del 26 ottobre 1982, in causa C-104/81, Kupferberg, ibid., 1982, 
p.3641; del 30 settembre 1987, in causa C-12/86, Demirel, ibid., 1987, p.3719; del 31 
gennaio 1991, in causa C-18/90, Kziber, ibid., p.I-199; del 20 aprile 1994, in causa C-
58/93, Yousfi, ibid., 1994, p.I-1353, del 12 dicembre 1995, in causa C-469/93, Chiquita 
Italia, ibid., 1995, p.I-4558; sentenza del Tribunale del 22 gennaio 1997, in causa T-
115/94, Opel Austria, inedita, punto 101; PALMIERI, L'Organizzazione Mondiale del 
Commercio e la diretta applicabilità delle norme GATT all'interno dell'Unione Europea, 
in Dir. Com. Scambi lnt., 1996, p.649, sostiene che i nuovi accordi sull'Organizzazione 
Mondiale per il Commercio abbiano effetto diretto, mentre di opinione parzialmente 
contraria è l'Avvocato Generale TESA URO: nelle conclusioni presentate il 13 novembre 
1997 nel caso C-53/96, Hermes, inedite, punto 36, egli ha infatti suggerito di non 
riconoscere effetto diretto detti accordi, pur riconoscendo che tale soluzione risulta oggi 
molto più dubbia rispetto a quella analoga adottata per i previgenti accordi GATT, invece 
pacificamente ritenuti privi di effetto diretto secondo la costante giurisprudenza della 
Corte, di cui l'Avvocato Generale stesso ne condivide i principi ma non le motivazioni; 
vedasi anche MANIN, A propos de l'accord instituant l'Organisation mondiale du 
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trovavano tutela dinanzi ai giudici nazionali, giacché la Corte non 
ammetteva ancora la risarcibilità dei danni scaturenti dalla violazione dei 
diritti derivanti da quelle prive di tale carattere. 
commerce et de l'accord sur /es marchés pub/ics: la question de l'invocabilité des 
accords internationaux conclus par la Communauté Européenne, in Rev. Trim. Droit 
Eur., 1997, fasc.3) e le direttive (sentenze della Corte del 20 maggio 1976, in causa C-
111175, Mazza/ai, ibid, 1976, p.657; del 6 maggio 1980, in causa C-102/79, Commissione 
c. Belgio, ibid, 1979; p.1473; del19 gennaio 1982, in causa C-8/81, Becker, ibid, 1982, 
p.53; del 15 luglio I 982, in causa C-270/81, Felicitas, ibid, 1982, p.2771; del 10 aprile 
1984, in causa C-14/83, Von Co/son e Kamann,, ibid, 1984,. p.1891; in dottrina, senza 
a1cuna pretesa di esaustività nelPindicare gli autori: AMOROSO; La _giurisprudenza 
costituzionale nell'anno .1995 in tema di rapporto tra ordinamento comunitario e: 
ordinamento nazionale:· verso ·una "quarta" fase.?,· in Foro,Jt., 1996, .. V, p~73, p.96;. 
BARONE, L 'efficacia diretta delle direttive CEE nella giurisprudenza: della Corte .. di .. 
Giustizia e della Corte Costituzionale, in Foro lt., 1991, IV, p.137; D. CURTAIN, Case 
C-271191, Marshall, cit., p.638; RUFFERT, Rigths and remedies in European Community 
law: a comparative view, in Com. Market Law Rev., 1997, p.310; VAN GERVEN, 
Bridging the gap between community and national laws: towards a principle of 
homogeneity in the field of legai remedies?, cit., p.686), ma solo quando tali atti 
impongano, a carico di determinati soggetti pubblici, obblighi di fare chiari, precisi ed 
incondizionati ovvero di non fare (sentenze della Corte del 15 luglio 1971, in causa C-
10/71, Muller, ibid., 1971, p.723; del 4 dicembre 1974, in causa C-41/74, Van Duyn, ibid., 
1974, p.1337; dell'8 aprile 1976, in causa C-43/75, Defrenne !, ibid., 1976, p.455; del 5 
aprile 1979, in causa C-148/78, Ratti, ibid., 1979, p.1629; del 19 gennaio 1982, in causa 
C-8/81, Becker, cit.; del 10 marzol983, in causa C-172/82, lnter-Huiles, ibid., 1983, 
p.555; del 19 novembre 1991, in cause riunite C-6/90 e C-9/90, Francovich, cit., p.I-
5357), a fronte dei quali vengano in essere dei diritti in capo ai singoli. Per quanto 
concerne poi le direttive, l'effetto diretto viene in essere allorché si verifica un'ulteriore 
condizione, consistente nella scadetmt del termine previsto per il loro recepimento ad 
opera degli Stati. L'effetto diretto viene solitamente distinto in orizzontale e verticale (ad -
opinione di TIZZANO, La tutela dei privati nei confronti degli Stati membri del/ 'Unione 
Europea, cit., p.22, tale differenza tenderebbe ad attenuarsi), a seconda che i diritti 
discendenti dalle norme comunitarie possono esser fatti valere nei confronti di altri singoli 
ovvero degli Stati. Mentre i regolamenti, le decisioni, gli accordi conclusi dalla Comunità 
e le disposizioni del Trattato (si pensi agli artt. 85 e 86 in materia di concorrenza) sono in 
grado di esplicare - ovviamente quando se ne verificano i presupposti - entrambe siffatti 
effetti, le direttive posseggono solo quello verticale (principio ulteriormente ribadito dalla 
Corte nella sentenza del 7 marzo 1996, in causa C-192/94, El Cortes Jnglez, cit., punto 
10). Va infine precisato che l'espressione "effetto diretto" pare essere squisitamente 
dottrinale (DANIELE, Brevi note in tema di attuazione delle direttive comunitarie non 
attuate, in Riv. lt. Dir. Pub. Com., 1992, p.804), giacché la Corte usa invece il termine 
"applicabilità diretta" anche per indicare tale fenomeno (TESAURO, Diritto comunitario, 
cit., p.107; contra BARONE, L'efficacia diretta delle direttive 'CEE nella giurisprudenza 
della Corte di Giustizia e della Corte Costituzionale, cit., p.137, secondo il quale il 
termine "effetto diretto" sarebbe stato utilizzato dalla Corte nella sentenza del 19 gennaio 
1982, in causa C-8/81, Barber, per distinguerlo da quello della diretta applicabilità proprio 
dei regolamenti comunitari; ROSSOLINI, Conflitto tra diritto comunitario e 
provvedimento amministrativo, cit., p.23 e nota 19) .. 
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Un'importante evoluzione della giurisprudenza in esame è avvenuta 
con la sentenza Factortame JI34, in cui il principio di concreta tutela 
giurisdizionale è stato ricollegato a quello dell'effetto utile dell' art.177 del 
Trattato. La Corte ha infatti stabilito che la procedura di ricorso 
pregiudiziale prevista da detta norma verrebbe svuotata di significato se, 
dopo avervi fatto ricorso, il giudice nazionale non potesse poi adottare un 
provvedimento capace di garantire un risultato concreto ai singoli che 
hanno agito in giudizio. Parte della _dottrina ritiene che, con tale pronuncia, 
la Corte abbia addirittura sancito la prevalenza del principio di effetto utile 
del diritto comunitario sulle tradizioni costituzionali degli Stati membri 
(nella fattispecie sarebbe stata la sovranità parlamentare, vigente nel Regno 
Unito, a venire subordinata alle esigenze di effettività dell'ordinamento 
comunitario35). 
La successiva sentenza Francovich36 ha rappresentato un altro 
significativo progresso nel garantire una concreta tutela giurisdizionale ai 
34 Sentenza della Corte del 19 giugno 1990, in causa C-213/89, Factortame Il, cit. 
35 Sentenze della Corte del 19 giugno 1990, in causa C-213/89, Factortame Il, cit, punti 
18 e ss.; del 26 novembre 1996, in causa C-68/95, T. Port, in Raccolta, 1996, pJ-6088, 
punto 50; BARONE, Questione pregiudiziale di validità di un regolamento comunitario e 
poteri cautelari del giudice nazionale, cit., p.9; TATHAM, The sovereignty of Parliament 
after Factortame, in Europarecht, 1993, p.189 .. 
36 Sentenza della Corte del 19 novembre 1991, in cause riunite C-6/90 e C-9/90, 
Francovich, cit., riconfermata nella successiva sentenza del 5 marzo 1996, in cause riunite 
C-46193 e c-48/93, Brasserie du Pecheur e Factortame III, in Raccolta, 1996, p.I-1131, 
punto 20, si :legge: "Invero, secondo la giurisprudenza costante, la facoltà degli 
amministrati di far valere dinanzi ai giudici nazionali disposizioni del Trattato aventi 
effetto diretto costituisce solo una garanzia minima e non ,è di per sé sufficiente ad 
assicurare la piena applicazione del Trattato ... Questa facoltà, intesa a far prevalere 
l'applicazione di norme di diritto comunitario rispetto a quella di nonne nazionali, non è 
idonea a garantire in ogni caso al singolo i diritti attribuitigli dal diritto comunitario e, in 
particolare, ad impedire il verificarsi di un danno conseguente ad una violazione di tale 
diritto imputabile ad uno Stato membro. Orbene, come si evince dal punto 33 della citata 
23 
singoli, in quanto la Corte ha ammesso l'obbligo degli Stati a risarcire i 
danni conseguenti alla violazione dei diritti di ongme comunitaria, a 
prescindere dalla natura della fonte di questi ultimi. Con tale pronuncia, 
dunque, è stato per la prima volta predisposto uno strumento idoneo a 
conferire protezione effettiva anche ai diritti discendenti da norme prive di 
effetto diretto37. 
L'art. 5 del Trattato ed il principio dell'effetto utile sono stati altresì 
utilizzati dalla Corte per chiarire che, quando bisogna interpretare le 
disposizioni di diritto interno concernenti unamateria oggetto di disciplina 
comunitaria dalla quale possono scaturire diritti in favore dei singoli, i 
giudici nazionali devono adottare le soluzioni che più si conformano con 
gli obiettivi perseguiti da quest'ultima38• 
sentenza Francovich, la piena efficacia delle norme comunitarie sarebbe messa a 
repentaglio se i singoli non avessero la possibilità di ottenere un risarcimento ove i loro 
diritti fossero lesi da una violazione del diritto comunitario". 
37 Sentenze della Corte del 19 novembre 1991, in cause riunite C-6/90 e C-9/90, 
Francovich, cit., nella quale la Corte ha altresì ribadito che '"'è compito dei giudici 
nazionali incaricati di applicare, nell'ambito delle -loro competenze, le norme di diritto 
comunitario, garantire la piena efficacia di tali norme e tutelare i diritti da esse attribuiti ai 
singoli". Sul punto: CARANTA, Judicial protection against member States: a new jus 
commune takes shape, cit., p. 709. 
38 Sentenze della Corte del 10 aprile 1984, in causa C-79/83, Harz, in Raccolta, 1984, 
p.1921; del IO aprile 1984, in causa C-14/83, Von Co/son e Kamann, cit.; del 15 maggio 
1986, in causa C-222/84, Johnstonl, cit., punto 53; dell'8 ottobre 1989, in causa C-80/86, 
Kolpinghuis, ibid., 1987, p.3969; del 7 novembre 1989, in causa C-125/88, Nijman, ibid., 
p.3533; del 13 novembre 1990, in causa C-106/89, Marleasing, ibid, p.I-4156; del 14 
luglio 1994, in causa C-91/92, Faccini Dori, ibid., 1994, p.1-3347; del IO settembre 1996, 
in causa C-61196, Commissione c. Germania, ibid., 1996, p.1-3989, punto 52. Si vedano 
anche le conch.~sioni presentate dall'Avvocato Generale TESAURO sia il 13 novembre 
1997 in causa C-53/96, Hermés, cit., punto 38, sia il 16 dicembre 1997, in causa C-
264/96, Imperia/ Chemical Industries, inedite, punto 32, ove egli precisa che l'obbligo di 
interpretazione conforme delle norme interne, discendente dall'art.5 del Trattato, varrebbe 
solo quando esse vanno applicate a fattispecie che ricadono nell'ambito di applicazione 
del diritto comunitario. In dottrina: CAPELLI, Portata ed efficacia delle direttive CEE in 
materia societaria, in Le Società, 1991, p.440; DANIELE, Tendenze attuali della 
giurisprudenza comunitaria in merito alla nozione di norme direttamente efficaci, cit., 
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Sempre il principio dell'effetto utile impone agli Stati di sanzionare 
in modo concreto, capace cioè di risultare dissuasivo, e non meramente 
simbolico le violazioni del diritto comunitario, anche se commesse da 
soggetti privati 39• 
Poco alla volta si è quindi assistito ad un "salto di qualità" nella 
giurisprudenza della Corte, la quale ormai ritiene che l' art.5 del Trattato 
impone agli Stati non semplicemente di consentire che le disposizioni 
p.225; EMMERT, PEREIRA DE AZEVEDO, Les Jeux sont faits: rien ne va plus ou une 
nouvelle occasion perdue par la CJCE, in Rev. Trim. Droit Eur., 1995, p.11; MEAD, The 
obbligation to apply European /aw: is Duke dead?, cit., p.490; ROBINSON, Case C-
91192, Paola Faccini Dori, in Com. Market Law Rev., 1995, p.634; STRUYCK, 
WYTINCK, Observations on case C-106189, Marleasing, ibid, 1991, p.218). Specie per 
effetto della menzionata sentenza Marleasing - in cui la Corte ha chiaramente precisato 
che i giudici nazionali devono applicare, in virtù dell'art.5 del Trattato, le norme nazionali 
interpretandole nel modo che più si conforma allo spirito ed alle finalità delle direttive che 
regolano la materia oggetto della disciplina interna - è forse stato leggermente spostato il 
confine tra l'effetto verticale e quello orizzontale delle direttive, di cui si è detto in 
precedenza. In effetti, pur continuando a negare il secondo in capo alle direttive, la Corte 
ha però consentito alle medesime di esercitare una certa influenza sul giudice nazionale 
quando è chiamato a dirimere le controversie tra privati, costringendolo a ricercare quelle 
interpretazioni delle norme interne - qualora ciò sia fattibile, il che parrebbe escluso se si 
debba far ricorso ad una lettura contra legem - che rendano effettivi i diritti discendenti 
dalle direttive anche nei confronti di altri singoli. Alcuni autori criticano questa decisione 
della Corte, poiché vanificherebbe il principio della certezza del diritto a discapito dei 
singoli contro cui venga fatta valere un'interpretazione delle norme nazionali conforme al 
diritto comunitario. I predetti, infatti, sarebbero tenuti a conformarsi non più al significato 
comune e/o letterale - e magari consolidato - delle leggi nazionali in vigore, ma a quanto 
le medesime impongono se lette alla luce dell'ordinamento comunitario. In difetto, tali 
soggetti sarebbero esposti a gravi conseguenze, quali il rischio di dover risarcire i danni a 
coloro che si vedono riconosciuti dei diritti dalle norme nazionali grazie ad una loro 
lettura conforme alle norme comunitarie. Così facendo, però, si impone ai soggetti in 
questione un obbligo molto gravoso, che non hanno nemmeno i giudici nazionali (e cioè 
gli organi dello Stato preposti a conoscere ed &pplicare il diritto): se questi ultimi nutrono 
dubbi sul significato delle disposizioni comunitarie ovvero sul fatto che le medesime 
contrastino con quelle comunitarie, essi possono ricorrere alla Corte mediante il ricorso in 
via pregiudiziale previsto dall'art.177 del Trattato, sostegno invece negato ai singoli 
quando devonQ scegliere come comportarsi. In ipotesi di errore nelle proprie decisioni, 
inoltre, i giudici non subiscono altra conseguenza che vederle annullate in appello, senza 
ripercussioni di sorta sul loro patrimonio personale. 
39 Sentenze della Corte del 21 settembre 1989, in causa C-68/88, Commissione c. Grecia 
(granoturco jugoslavo), in Raccolta, 1989, p.I-2965, punti 23 e 24; del 15 giugno 1978, in 
causa C-149/77, Defrenne, ibid, 1978, p.1374. DE ANGELIS, SICURELLA, Vers un 
espace judiciarie européen?: Un Corpus Juris portant dispositions pénales pour la 
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comunitarie siano pienamente m vigore sul propno territorio, ma di 
garantire anche una protezione effettiva dei diritti che tali norme 
attribuiscono ai singoli, a prescindere dal fatto che esse abbiano effetto 
diretto40• Alla luce di ciò si intuisce come per i singoli il principio di tutela 
effettiva dei diritti di origine comunitaria sia maggiormente importante 
dell'effetto diretto delle norme che li riconoscono. Il primo, infatti, non 
solo protegge indistintamente tutti i diritti di origine comunitaria, ma 
risulta anche molto più incisivo, essendo stato elaborato dalla Corte 
proprio per superare il problema che le norme aventi effetto diretto 
conferivano sì dei diritti, ma questi ultimi venivano poi vanificati per 
l'assenza di validi strumenti di tutela41 • 
Chiarito in cosa consista il principio di tutela effettiva e quali siano 
ne le basi giuridiche, si possono ora prendere in esame i casi in cui esso ha 
trovato applicazione nella giurisprudenza della Corte. Da questa indagine 
emerge un sistema di principi comunitari, che regolano in modo piuttosto 
dettagliato i mezzi processuali nonché gli istituiti sostanziali previsti dagli 
ordinamenti nazionali. Nelle pagine successive si tenterà dunque di 
delineare tale sistema per poi cercare di capire se, in primo luogo, esso è 
oggi già completo oppure necessita di ulteriore sviluppo e se, in secondo 
luogo, la Corte ha sempre applicato con coerenza il principio di tutela 
protection des intérets financiers de l 'Union Européenne, in Rev. Marché Unique Eur., 
1997, 1, p.121. 
4° CARANT A, La responsabilità oggettiva dei pubblici poteri per violazioni del diritto 
comunitario, in in Giurispr. It., 1992, I, 1, p.1176. 
41 ROBINSON, Case C-91192, Faccini Dori, cit., p.636. 
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effettiva oppure ha talora scelto delle soluzioni di compromesso per far 
accettare più facilmente la propria giurisprudenza agli Stati. In 
quest'ultima ipotesi si avrebbe però un risultato estremamente 
contraddittorio e pericoloso: considerando efficace, sulla scorta di criteri 
di giudizio troppo poco rigorosi, uno strumento processuale o sostanziale 
che in realtà non sia tale, la Corte priverebbe di significato lo stesso 
principio in discussione, poiché lo ridurrebbe ad una formula vuota, di 
scarso valore per i singoli42• 
Si può così procedere nel lavoro che ci si è proposto distinguendo i 
mezzi di tutela in sostanziali e processuali, a seconda che essi concernano 
il risultato a cui conducono ovvero riguardino strettamente il procedimento 
attraverso il quale i diritti comunitari vengono fatti valere dinanzi al 
giudice nazionale. 
42 Sottolineano con vigore la necessità che la tutela giurisdizionale ricollegata all'art.5 del 
Trattato risulti realmente effettiva: DI MAJO, Efficacia diretta delle direttive inattuate: 
dall'interpretazione conforme del diritto interno alla responsabilità dello Stato per la 
mancata attuazione delle direttive, in Riv. Dir. Eur., 1994, p.508; RUSSO SPENA, La 
Corte di Giustizia ridefinisce la responsabilità degli Stati membri per violazione del 
diritto comunitario, in Riv. lt. Dir. Pub. Com., 1992, p.163. 
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3 STRUMENTI PROCESSUALI 
3.1 IL GIUDICE COMPETENTE 
Per consolidata giurisprudenza della Corte 43, in mancanza di 
specifiche norme comunitarie spetta agli Stati designare a quale organo 
giurisdizionale nazionale i singoli debbono di volta in volta ricorrere al 
fine di veder tutelati i loro diritti di origine comunitaria. Gli Stati possono 
dunque fissare discrezionalmente le regole in materia di giurisdizione e 
43 
Sentenze della Corte del 3 aprile 1968, in causa C-28/67, Molkerei, cit., punto A; del 4 
aprile 1968, in causa C-34/67, Luck, cit., penultimo paragrafo motivazione; del 19 
dicembre 1968, in causa C-13/68, Sagoil, cit., punto 2; dell'l 1 dicembre 1973, in causa C-
120/73, Lorenz, in Raccolta, 1973, p.1471, punto 9; del 28 ottobre 1975, in causa C-36/75, 
Rutili, ibid., 1975, p.1227, punto 17; del 22 gennaio 1976, in causa C-60175, Russo, ibid, 
1976, p.53, punto 8; del 16 dicembre 1976, in causa C-45/76, Comett, cit., punto 13; del 
16 dicembre 1976, in causa C-33/76, Rewe, cit., punto 11; del 5 marzo 1980, in causa C-
265/78, Ferwerda, cit., punto 10; del27 marzo 1980, in cause riunite C-66/79, C-127/79 e 
C-128/79, Meridionale Industria Salumi, cit., punti 17 e 18; del 27 marzo 1980, in causa 
C-61179, Denkavit, cit., punto 25; del 12 giugno 1980, in cause riunite C-119/79 e C-
126/79, Balm, ibid, 1980, p.1865, punto 10; del IO luglio 1980, in causa C-826/79, 
MIRECO, cit., punto 13; del IO luglio 1980, in causa C-811/79, Ariete, cit., punto 12; del 
9 luglio 1985, in causa C-179/84, Bozzetti, cit., punto 17; del 5 marzo 1996, in cause 
riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie du Fecheur e Facortame III, cit., punto 58; del 26 
marzo 1996, in causa C-392/93, British Telecom, ibid., 1996, p.I-1654, punto 41; del 20 
marzo 1997, in causa C-323/95, Hayes, cit., punto 13; dell'l 1 dicembre 1997, in causa C-
246/96, Magorrian e Cunningham, cit., punto 37. In dottrina: CARANTA, Giustizia 
amministrativa e diritto comunitario, cit., p.379; CATALANO, Responsabilità dello Stato 
per violazione del diritto comunitario: atto secondo, in Foro lt., 1996, IV, p.331; CRAIG, 
DE BURCA, EC law, Oxford, 1995; CURTAIN, Directives: the effectiveness ofjudicial 
protection o/individuai rights, in Com. Market Law Rev., 1990, p.726; PLAZA MARTIN, 
Furthering the_ effectiveness and the judicial protection of individua! rights thereunder, 
cit., p.44; PORCHIA, La responsabilità dello Stato per danni derivanti ai singoli dalla 
mancata attuazione del diritto comunitario, in Dir. Com. Scambi lnt., 1993, p.138; 
ROSSOLINI, Conflitto tra diritto comunitario e provvedimento amministrativo, cit., p.55; 
TESAURO, La sanction des infractions au droit communautaire, in Riv. Dir. Eur., 1992, 
p.135; WAELBROEK, La garantie du respect du droit communautaire par les Etats 
membres. Les actiones au niveau national, in Cah. Droit Eur., 1985, p.38; ZARRILLI, La 
ripetizione dell'indebito nel diritto comunitario, in Dir. Com. Scambi lnt., 1983., p.506. 
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competenza delle autorità giudiziarie nazionali: a seconda del tipo di 
azione che i singoli intendono intentare, tali norme determinano il giudice 
da adire44• 
In linea di massima, ciò non solleva problemi di compatibilità con 
l'ordinamento comunitario. Essi, infatti, sorgono solitamente allorché si 
tratta di verificare se I' autorità giudiziaria individuata sulla base delle 
norme processuali interne dispone di poteri sufficienti ad assicurare tutela 
~ 
effettiva ai diritti comunitari. Esiste forse un caso in cm, invece, la 
questione della compatibilità si pone con riferimento alle norme su 
giurisdizione e competenza, e cioè qualora esse rendano estremamente 
difficile individuare con certezza a quale giudice nazionale i singoli 
devono rivolgersi. Questi gravi inconvenienti sono generalmente 
imputabili all'oscurità o all'incompletezza o all'imprecisione del contenuto 
delle norme in discussione, poiché tale situazione in primo luogo può 
impedire la piena comprensione del funzionamento dei meccanismi 
stabiliti dal legislatore per ripartire la giurisdizione e, in secondo luogo, 
può creare complessi conflitti tra i criteri medesimi. Per effetto di queste 
circostanze, i singoli rischiano di scegliere un giudice sbagliato e di veder 
poi respinta la loro domanda da una sèntenza che si limita a dichiarare il 
44 CARANTA,. Giustizia amministrativa e diritto comunitario, cit., p.388. Sulle 
problematiche c.irca l'individuazione del giudice, competente a tutelare i diritti di origine 
comunitaria, che sorgono nell'ordinamento italiano per effetto della ripartizione della 
giurisdizione tra autorità giudiziaria ordinaria ed amministrativa, oltre all'autore appena 
citato, pp. 418, 442 e 514, si veda flLIPPI, La giurisprudenza amministrativa a contenuto 
comunitario, cit., p.1182; SICA, Diritto comunitario e giustizia amministrativa: prime 
riflessioni a margine di una recente sentenza della Corte di giustizia della CEE, cit., 
p.1139. 
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difetto di giurisdizione o competenza dell'autorità giudiziaria adita. Dalla 
soccombenza in tale procedimento discendono per i singoli due 
conseguenze negative. La prima si traduce nella condanna al pagamento 
delle spese di causa. La seconda - e ben più grave - consiste 
nell'eventualità che i provvedimenti statali contrari al diritto comunitario 
divengano definitivi con la pronuncia della sentenza che accerta la 
mancanza di giurisdizione o competenza del giudice adito. Ciò accade se, 
nel momento in cui viene adottata tale decisione, da un canto si estingue il 
procedimento erroneamente posto in essere, senza alcuna possibilità per gli 
attori di continuarlo dinanzi all'autorità giudiziaria a cui spetta invece la 
cognizione della causa, e dall'altro canto non sia più consentito proporre a 
quest'ultima una nuova impugnazione contro gli atti statali illegittimi, 
essendo ormai scaduto il termine di ricorso fissato dall'ordinamento 
interno. 
Simili ripercussioni sembrano forse accettabili solo nell'ipotesi in 
cui i singoli sono stati indotti ad adire un giudice privo di giurisdizione o 
competenza da un loro errore inescusabile in merito al significato delle 
norme nazionali, ma non in caso contrario, in presenza cioè di uno sbaglio 
attribuibile essenzialmente all'oscurità o contraddittorietà del sistema 
giuridico nazionale. Le caratteristiche di quest'ultimo vanno valutate anche 
alla luce della giurisprudenza nazionale eventualmente esistente in materia 
di giurisdizione e competenza, alla quale dovrebbe innanzitutto negarsi la 
capacità di chiarire il significato delle disposizioni interne in discussione 
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quando essa concerne casi molto peculiari, da cui non è possibile trarre con 
sicurezza una regola valevole anche per le azioni volte a salvaguardare i 
diritti comunitari. La giurisprudenza nazionale, inoltre, contribuisce 
addirittura ad aumentare la confusione qualora si riscontri un'oscillazione 
tra interpretazioni divergenti sulla stessa questione ovvero si assista ad un 
repentino mutamento di orientamento che stravolge quello 
precedentemente consolidato. L'incertezza, su come le norme interne 
disciplinano giurisdizione e competenza, è altresì in grado di esercitare un 
effetto dissuasivo nei confronti di chi voglia agire per tutelare diritti 
comunitari di modesto valore economico. Se le possibilità di errore nella 
scelta dell'autorità giudiziaria appaiono notevoli, il timore di sopportare 
spese processuali piuttosto elevate (e magari equivalenti al pregiudizio 
sofferto), in conseguenza della soccombenza· dovuta a tale sbaglio, può 
anche indurre a rinunciare ad intraprendere la causa. Pertanto, le norme 
nazionali in materia di giurisdizione o competenza particolarmente oscure 
o contraddittorie dovrebbero essere incompatibili con il principio di 
effettività fissato dall'ordinamento comunitario, in quanto per dette ragioni 
esse rappresentano veri e propri ostacoli alla tutela giurisdizionale dei 
diritti. 
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3oL1 Un limite alle norme nazionali in materia di giurisdizione e 
competenza eccessivamente oscure o contraddittorie: i diritti umani. 
L'incompatibilità con l'ordinamento comunitario delle norme 
interne dal contenuto incomprensibile parrebbe ravvisabile anche sotto un 
altro profilo, giacché si potrebbe forse ipotizzare l'esistenza di una 
violazione dei diritti umani ricollegabile al grave stato d'incertezza dei 
singoli, circa l'individuazione del giudice al quale devono rivolgersi, 
nonché alle predette conseguenze negative a cui questi ultimi vengono 
sottoposti in caso di un loro errore incolpevole. Tale situazione parrebbe 
infatti vietata dal principio che obbliga gli Stati a garantire agli individui la 
possibilità di esperire utilmente un ricorso, dinanzi ad un giudice stabilito 
dalla legge, al fme di ottenere un'effettiva tutela giurisdizionale dei propri 
diritti. Per tentare di giustificare siffatta tesi, bisogna innanzitutto 
procedere ad un breve esame dei principali atti internazionali in materia di 
salvaguardia dei diritti umani. 
-- -E' innanzitutto significativo l'art.8 della Dichiarazione Universale 
dei Diritti dell'Uomo - giuridicamente priva di effetto vincolante, ma 
dotata di un altissimo valore morale ed ideale45 - ai sensi del quale "ogni 
individuo ha diritto ad un'effettiva pdssibilità46 di ricorso a competenti 
tribunali contro atti che violano i diritti fondamentali a lui riconosciuti 
45 GIULIANO, SCOV AZZI, TREVES, Diritto internazionale, 1991, p.70; VITTA, 
GREMENTIERI, Codice degli atti internazionali sui diritti dell'uomo, Milano, 1981, 
p.22. 
46 Il . ' d . corsivo e a me aggmnto. 
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dalla costituzione o dalla legge47". Questo principio, che si riferisce a tutti i 
diritti fondamentali anche se non enunciati nella Dichiarazione 
Universale48, indica come essi vengono svuotati di ogni contenuto se gli 
individui non sono realmente in condizione di ricorrere ad un giudice per 
ottenerne la tutela effettiva 49• 
La Dichiarazione Universale viene poi richiamata dal preambolo 
del Patto Internazionale sui Diritti Civili e Politici, invece vincolante per 
gli Stati aderenti50, il cui art.251 ha un contenuto sostanzialmente analogo a 
47 La versione italiana - curata dalle Nazioni Unite (in VITI A, GREMENTIERI, Codice 
degli atti internazionali sui diritti dell'uomo, cit., p.33) - sembra sottolineare il diritto 
degli individui ad esser realmente messi in grado di esperire un ricorso giurisdizionale. 
Leggermente diverso pare il testo francese: "Toute personne a droit à un recours ejfectif 
davant !es juridictions nationales compétentes contre !es actes violant !es droits 
fondamentaux qui lui sont reconnus par la constitution ou par la loi ". Quest'ultimo 
sembra porre laccento sul concetto di diritto ad un ricorso effettivo dinanzi le autorità 
giurisdizionali nazionali, comprendendo probabilmente così sia il diritto che emerge dalla 
versione italiana, sia quello di ottenere poi un rimedio utile. Più lontano dal testo italiano è 
invece quello inglese: "Everyone has rights to an effective remedy by the competent 
national tribunals for acts violating the fundamental rights granted him by the 
Constitution or by law". Da esso pare discendere piuttosto il diritto ad ottenere dal giudice 
nazionale un rimedio effettivo, senza prendere espressamente in considerazione {ma ciò 
non significa affatto escluderlo) il problema dell'accesso al giudice. 
48 LILLICH, Civil rights, in (a cura di MERON) Human rights in international law, 
Oxford, 1989, p.133. 
49 LILLICH, Civil rights, in (a cura di MERON) Human rights in international law, cit., 
p.134; HUMPREY, Report of the rapporteur of the lnternational Committee on Human 
Rigths, in Intemational law associati on, Report of the fifty-third conference, Buenos Aires 
1968. 
50 GIULIANO, SCOVAZZI, TREVES, Diritto internazionale, cit., p.70. 
51 L'art.2 del Patto Internazionale stabilisce: 
"1. Each State party to the present Covenant Ùndertakes to respect and to ensure to ali 
individuals within its territory and subjects to its jurisdiction the rights recognised in the 
present Covenant, without distinction of any kind, such as race, color, sex, language, 
religion, politica!, or other opinion, national or socia! origin, property, birth, or other 
status. 
2. Where not already provided for by existing legislative or oi:her measures, each State 
party to the present Covenant undertakes to take the necessary steps, in accordance with 
its constitutional process and the provisions of the present Covenant, to adopt such 
legislative or other measures as may be necessary to give ejfect to the rights recognised in 
the present Covenant. 
3. Each State party to the present Covenant undertakes: 
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quello dell'art.8 della Dichiarazione52• Tale norma del Patto Internazionale 
pare di particolare interesse, in quanto pone due distinti doveri in capo agli 
Stati: il primo è assicurare un "effective remedy" a tutti gli individui che 
assumono violati i propri diritti53 ; il secondo è garantire che siffatto 
rimedio, una volta concesso dalle competenti autorità, possa essere fatto 
valere54• Se con il termine "effective remedy"55 si intendesse 
semplicemente la ·capacità dei provvedimenti giudiziari a produrre un 
risultato utile per gli individui che ne hanno chiesto ed ottenuto la 
pronuncia in loro favore, la seconda obbligazione sembrerebbe allora una 
mera specificazione del contenuto della prima, giacché verrebbe ribadito 
che siffatti provvedimenti devono essere eseguibili. Se invece non si tratta 
di una semplice ripetizione, sarebbe forse lecito supporre che il termine in 
questione indichi piuttosto la possibilità per gli individui di disporre 
realmente di un'azione per far valere i propri diritti. Ai sensi del citato art.2 
del Patto Internazionale, inoltre, gli Stati sono tenuti ad adottare tutte le 
(a) To ensure that any person whose rights or freedoms as herein recognised are violated 
shall have an effective remedy, notwithstanding that the violation has been committed by 
person acting in an officiai capacity; 
(b) To ensure that any person claiming such a remedy shall have his right thereto 
determined by competent judicial, administraìive or legislative authorities, or by any 
other competent authority providedfor by the legai system ofthe State, and to develop the 
possibilities ofjudicial remedy; 
(e) To ensure that the competent authorities shall eriforce remedies when grantecf'. 
52 Al contrario dell'art.8 della Dichiarazione universale, l'art.2 del Patto Internazionale 
sembra limitare gli obblighi fatti agli Stati di garantire la tutela giurisdizionale effettiva ai 
soli diritti da esso contemplati: LILLICH, Civil rights, in (a cura di MERON) Human 
rights in international law, cit., p.134. 
53 Art. 2, comma 3, lett. a), del Patto Internazionale. 
54 Art. 2, comma 3, lett. c), del Patto Internazionale. 
55 McGOLDRICK, The Human Rights Committee, Oxford, 1991, p.279. 
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misure necessane per rendere effettivi i diritti da esso contemplati56, 
compreso quello ad un "effective remedy". Secondo il Comitato dei Diritti 
dell'Uomo57, in tali misure rientra anche l'obbligo di informare gli 
individui dell'esistenza e del contenuto dei diritti di cui questi ultimi sono 
titolari. Già a fronte di queste considerazioni, si potrebbe forse sostenere 
che, in virtù del Patto, gli Stati devono chiarire il funzionamento delle 
norme interne in materia di giurisdizione e competenza dei giudici 
nazionali. Siffatta conclusione troverebbe un ulteriore riscontro nelle 
osservazioni formulate dal medesimo Comitato sull 'art.14 del Patto 
Internazionale. Questa nonna mira ad assicurare la buona amministrazione 
della giustizia tutelando sia il diritto degli individui all'eguaglianza dinanzi 
agli organi giurisdizionali sia quello a veder trattata la propria causa 
equamente e pubblicamente da un giudice competente stabilito dalla legge, 
che sia imparziale ed indipendente58• Il Comitato ritiene che, per effetto 
dell' art.14 citato, gli Stati "dovrebbero indicare con precisione.59 i testi 
costituzionali e legislativi che prevedono la costituzione cli tribunali e ne 
garantiscono l'indipendenza, l'imparzialità e la competenza " . . . ' 
56 Art. 2, comma 2, del Patto lntenazionale. 
57 COMITATO DEI DIRITTI DELL'UOMO, Osservazioni generali adottate 
conformemente al par.4 del/' art.40 del Patto· Internazionale relativo ai diritti civili e 
politici, 1990, p.56; McGOLDRICK, The Human Rights Committee, cit., p.279. Ai sensi 
dell' art.40 del Patto Internazionale, "il Comitato studia i rapporti presentati dagli Stati 
parti del presente Patto. Esso trasmette agli Stati parti i propri rapporti e le osservazioni 
generali che ritenga opportune. Il Comitato può anche trasmettere al Consiglio Economico 
e Sociale tali osservazioni, accompagnate da copie dei rapporti ricevuti dagli Stati parti 
del presente Patto". 
58 L'art.14, comma I, del Patto Internazionale afferma: "Ali person shall be equa/ before 
the courts and tribunals. In the determination of any criminal charge against him, or of 
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precisando altresì che ciò concerne ''tutti i tribunali e altri orgam 
giurisdizionali ordinari o straordinari60". Nell'ottica della tutela effettiva 
dei diritti degli individui, la semplice indicazione dei testi ove sono 
contenute le norme in materia di giurisdizione e competenza pare però 
assolutamente inutile, se esse risultano p01 incomprensibili o 
contraddittorie. 
Anche la Convenzione Europea per la Salvaguardia dei Diritti 
dell'Uomo e delle Libertà Fondamentali - il cui preambolo richiama la 
Dichiarazione Universale - assicura, attraverso gli artt.6 e 1361 , agli 
his rights and obbligations in a suit at law, everyone shall be entitled to a fair and pub!ic 
hearing by competent, independent and impartial tribuna! established by law". 
59 Il . ' d . corsivo e a me aggmnto. 
6° COMITATO DEI DIRITTI DELUUOMO, Osservazioni generali adottate 
coriformemente al par.4 del!' art.40 del Patto Internazionale relativo ai diritti civili e 
politici, cit., p.68; McGOLDRICK, The Human Rights Committee, cit., p.397. 
61 L'art.6 della Convenzione Europea sancisce: "Toute personne a droit à ce que sa cause 
soit entendue equitablement, publiquement et dans un délai raisonnable, par un tribuna! 
indépendant et impartia/, établi par la loi, qui décidera, soit des contestation sur ses droit 
et obbligation de caractère civile, soit du bien-fondé de toute accusation en matiere 
péna/e dirigée contre elle ... " L'art.13 della medesima afferma invece: "Toute personne 
dont !es droits et libertés reconnus dans la présente Convention ont été violés, a droit à 
l'octroi d'un recours effectif devant une istance nationale, alors méme que la violation 
aurait été commise par des personnes agissantes dans l'exercise de leurs fonctions 
officielles". MERRILS, Human rights in Europe, Manchester and New York, 1993, p.168, 
rileva che l'art.13 della Convenzione Europea corrisponde in buona sostanza all'art.2, 
comma 3, del Patto Internazionale: con il termine "ricorso effettivo" la prima, a differenza 
del secondo, intende pertanto anche la capacità dei provvedimenti giurisdizionali di esser 
fatti concretamente valere una volta concessi. Per un raffronto tra la Convenzione Europea 
ed il Patto Internazionale: MALINVERNI, I patti delle Nazioni Unite e la protezione dei 
diritti del! 'uomo in Europa: un confronto, in Riv. Jnt. Dir. Uomo, 1990, p.198, il quale 
sostiene che il diritto ad un processo equo 'sia meglio protetto nell'art.14 del Patto 
Internazionale che nell'art.6 della Convenzione Europea. Per uno studio sulle differenze 
del campo di applicazione dell'art.6 rispetto a quello dell'art.13 della Convenzione 
Europea: DRZEMCZEWSKI, GIAKOUMOPOULOS, Artide 13, in (a cura di PETITTI, 
DECAUX, IMBERT) La Convention Européenne des Droits de l'Homme, Paris, 1996, 
p.457; MALINVERNI, Il diritto ad un ricorso effettivo davanti ad un'istanza nazionale: 
osservazioni sul!' art.13 della Convenzione Europea dei diritti del! 'uomo, in Riv. Int. Dir. 
Uomo, 1990, p.397; STRASSER, The relationship between substantive rights and 
procedura! rights guaranteed by the European Convention on Human Rights, in AA.VV., 
Protecting Human Rights: the european dimension, Koln, 1988, p.599. Per un 
approfondimento sulla nozione di obbligazione civile contenuta nell'art.6 citato: 
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individui di poter sempre disporre di una reale tutela giurisdizionale. Con 
riferimento a questo specifico problema, la Corte di Strasburgo ha rilevato 
che "la Convenzione ha come scopo di proteggere diritti non teorici od 
illusori, ma concreti ed effettivi. Tale considerazione vale specialmente per 
il diritto di accesso ai tribunali, tenuto conto del particolare ruolo che il 
diritto ad un equo processo occupa nel contesto di una società 
democratica62". Nessun ostacolo di carattere formale o sostanziale può 
dunque essere creato dagli Stati all'esercizio del diritto di accesso al 
giudice, in quanto ne verrebbe irrimediabilmente lesa l'effettività. Ciò 
sembra invece accadere quando gli individui non riescono ad individuare 
BEDDARD, Human rights and Europe, Cambridge, 1993, p.160; DE SALVIA, 
Riflessioni in tema di esecuzione civile ed equo processo nel quadro dell'art.6 della 
Convenzione europea dei diritti dell'uomo, in Riv.int. dir. uomo, 1992, p.17; MARTINEZ 
RUIZ, L'esigenza di equità nel processo civile. Giurisprudenza europea, ibid., 1991, 
p.332; JANIS, KA Y, BRADLEY, European human rights law, Oxford, 1995, p.389; 
MATSCHER, La notion de "décision d'une contestation sur droit ou une ob/igation (de 
caractére civil)" au sens de l'artic/e 6 §1 de la Convention européenne des Droits de 
l'Homme, in AA.VV., Protecting Human Rights: the european dimension, Koln, 1988, 
p.395; J.C. SOYER, M. DE SALVIA, Article 6, in (a cura di PETITTI, DECAUX, 
IMBERT) La Convention Européenne des Droits de /'Homme, cit., p.246. Per alcune 
considerazioni sullo stato di applicazione della Convenzione Europea: N0RGAARD, ll 
sistema europeo di protezione dei diritti dell'uomo di .fronte alla sfida della sua efficacia, 
in Riv. int. dir. uomo, 1991, p.9; PETITTI, Una limitazione ne/l'applicazione de/l'art.6 
per rafforzare il nocciolo duro della Convenzione Europea, ibid, 1992, p.839. Il punto 
sull'applicazione della Convenzione Europea in alcuni Stati aderenti viene fatto da: 
ARBIA, La giurisprudenza italiana e la convenzione Europea dei diritti dell'uomo, ibid., 
1991, p.121; W ARBRICK, Rights, the European Convention on human rights and english 
law, in Eur. law rew., 1994, p.34. . 
62 Sentenza della Corte di Strasburgo del 9 ottobre 1979, serie A, n. 32, Airey c. Irlanda, 
par.24. In proposito vedasi: BEDDARD, Human rights and Europe, cit., p.166; DE 
SALVIA, Riflessioni in tema di esecuzione civile ed equo processo nel quadro del!' art. 6 
della Convenzi~ne europea dei diritti dell'uomo, cit., p.16; FACCHIN, L'interpretazione 
giudiziaria della Convenzione europea dei diritti dell'uomo, Padova, 1988, p.96; 
DRZEMCZEWSKI, GIAKOUMOPOULOS, Artide 13, cit., p.282; MARTINEZ RUIZ, 
L'esigenza di equità nel processo civile. Giurisprudenza europea, cit., p.333; 
UBER T AZZI, Nuove frontiere sulla regola dell'equo processo, in Riv. int. dir. eur., 1991, 
p.23. Con riferimento all'esigenza di una protezione effettiva dei diritti fondamentali, 
rileva anche la sentenza della Corte di Strasburgo del 21 febbraio 197 5, serie A, n.18, 
Golder c. Regno Unito nonché quella del 13 maggio 1980, serie A, n.37, Artico c. Italia. 
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l'autorità giudiziaria, a cui devono rivolgersi, per colpa dell'estrema 
complessità delle norme nazionali che ne determinano la giurisdizione e la 
competenza, specialmente se esse risultano di contenuto oscuro o 
contraddittorio. Nella sentenza De Geouffre de la Pradelle c. Francia63 , la 
Corte di Strasburgo ha in effetti ravvisato una violazione del citato art.6 
della Convenzione Europea giacché un individuo - che secondo 
l'ordinamento processuale nazionale era decaduto dalla possibilità di 
promuovere un ricorso - non aveva beneficiato di un diritto di accesso 
concreto ed effettivo a causa "dell'estrema complessità del diritto 
positivo 64" (dovuta, nella fattispecie, ali' esistenza di una normativa 
nazionale estremamente confusa che andava letta ed integrata alla luce di 
una giurisprudenza interna altrettanto complicata), la quale aveva generato 
in tale soggetto uno stato di grave incertezza, impedendogli di fatto di agire 
nei termini fissati dalla legge. Nel menzionato caso De Geoujfre de la 
Pradelle c. Francia, dunque, la lesione del diritto di accesso al giudice era 
imputabile al fatto che il sistema giuridico nazionale "non presentava 
coerenza e chiarezza sufficienti65". Siffatti principi dovrebbero allora 
valere anche nei confronti delle norme statali relative a giurisdizione e 
competenza. Queste ultime, in effetti, rappresentano delle condizioni 
d'esercizio del diritto al giudice, le quali "non possono comprimere il 
63 
Sentenza della Corte di Strasburgo del 16 dicembre 1992, serie A, n.253B, De Geouffee 
de la Pradelle c. Francia, in Riv. int. dir. uomo, 1993, p.184. 
64 Sentenza della Corte di Strasburgo del 16 dicembre 1992, serie A, n.253B, De Geouffre 
de la Pradelle c. Francia, cit., punto 33. 
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comunitario, ai quali la Corte assicura tutela contro le violazioni 
commesse sia dalle istituzioni della Comunità, sia dagli Stati membri 70• 
Con riferimento alle trasgressioni imputabili a questi ultimi, il sindacato 
della Corte concerne però solo la compatibilità con i diritti umani dei 
provvedimenti statali che ricadono nell'ambito di applicazione 
dell'ordinamento comunitario. Si tratta cioè delle misure emanate dagli 
Aspetti problematici della tutela dei diritti fondamentali nel/' ordinamento comunitario, in 
Riv. Dir. lnt., 1988, p.574; GRASSO, La protezione dei diritti fondamentali 
nell'ordinamento comunitario e i suoi riflessi sui sistemi penali degli Stati membri, in Riv. 
lnt. Dir. Uomo, 1991, p.621; MANCINI, La tutela dei diritti dell'uomo: il ruolo della 
Corte di Giustizia delle Comunità Europee, in Riv. Trim. Dir. Proc. Civ., 1989, p.11; 
PAGANO, I diritti fondamentali nella Comunità dopo Maastricht, in Dir. Unione Eur., 
1996, p.172 (al quale si rinvia per un esame dei diritti fondamentali sino ad ora emersi 
grazie alla giurisprudenza della Corte: op.cit., p.168, note da 17 a 19); PREDIERI, Il 
diritto europeo come formante di coesione e come strumento di integrazione, in Dir. 
Unione Eur., 1996, p.41; STROZZI, La tutela dei diritti fondamentali tra diritto 
comunitario e ordinamento degli stati membri, in Scritti degli allievi in memoria di 
Giuseppe Barile; Padova, 1995, p.716 e ss. 
7° Corte di Giustizia, sentenze del 12 novembre 1969, in causa C-29/69, Stauder, in 
Raccolta, 1969, p.420; del 14 maggio 1974, in causa C-4/73, Nold, ibid., p.491; del 28 
ottobre 1975, in causa C-36/75, Rutili, ibid., 1975, p.1227; del 7 luglio 1976, in causa C-
118/75, Watson e Be/man, ibid., 1976, p.1185; del 13 dicembre 1979, in causa C-44/79, 
Hauer, ibid., 1979, p.3727; del 15 ottobre 1987, in causa C-222/86; Heylens, ibid., 1987, 
p.I-4097; del 13 luglio 1989, in causa C-5/88, Wauchaf, ibid., 1989, p.1-2609. Tribunale di 
Prima Istanza, sentenza del 22 ottobre 1997, in cause riunite T-213/95 e T-18/96, Stichting 
Certificatie Kraanverhuurbedrijf, inedita, punto 53. Si vedano anche le conclusioni, 
presentate il 2 ottobre 1997 dall'Avvocato Generale COSMAS nel caso C-306796, 
Annibaldi, inedite, punto 16. In dottrina, tra i molti autori: BELLINI, La tutela dei diritti 
fondamentali nel/' ordinamento comunitario secondo la sentenza Hauer, cit., p.318; 
CAPELLI, I principi generali come fonte di diritto, cit., p.546; CAPOTORTI, Il diritto 
comunitario non scritto, cit., p.409; COPPEL, O'NEILL, The European Court of Justice: 
taking rights seriously?, in Com. Market Law Rev., 1992, p.669; CRAIG, DE BURCA, 
EC law, cit., p.320; HARTLEY, Observations on joined cases C-104189 e C-37190, 
Mulder, in Eur. Law Rev., 1976, p.54; MANCINI, La tutela dei diritti del! 'uomo: il ruolo 
della Corte di Giustizia delle Comunità Europèe, in Riv. Trim. Dir. Proc. Civ., 1989, p.9; 
PAGANO, I diritti dondamentali nella Comunità dopo Maastricht, cit., p.169; SCARPA, 
Diritti fondamentali ed ordinamento comunitario, cit., p.1213; TESAURO, I diritti 
fondamentali nella giurisprudenza della Corte di Giustizia, cit., p.427; WACHSMANN, 
L 'avis 2194 de Ìà Cour de Justice relati[ a l'adhesion de la Communauté Européenne à la 
Convention de sauvegarde des droits de l'homme et des libertés fondamenta/es, in Rev. 
Trim. Droit Eur., 1996, p.467; WEI~ER, Les droits des citoyens europèens, in Rev. 
Marché Unique Eur., 1996, 3, p.53; WEILWR, LOCKHART, "Taking rights seriously" 
seriously: the European Court and its fundamental rights jurisprudence, in Com. Market 
Law Rev., 1995, p.51; WYATT, Observations on case C-149177, Defrenne, in Eur. Law 
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Stati in esecuzione di norme comunitarie ovvero in virtù delle deroghe ad 
essi concesse dal Trattato di Roma71 • La Corte di Giustizia si è in sostanza 
riservata la competenza esclusiva, rispetto alle Corti costituzionali 
nazionali ed a quella di Strasburgo istituita dalla Convenzione Europea, a 
giudicare sulle violazioni dei diritti umani commesse dalle istituzioni 
comunitarie nonché dagli Stati nei casi anzidetti72. In risposta alla 
rivendicazione di siffatta competenza, da un canto alcune Corti 
Rev., 1978, p.486; ZANGHI', Unione europea e diritti del! 'uomo. Un protocollo di 
adesione alla Convenzione Europea, in Riv. Dir. Eur., 1994, p.216. 
71 Sentenze della Corte di Giustizia del 17 dicembre 1970, in causa C-11/70, 
Internationale Handelsgesellschaft, in Raccolta, 1970, p.1125; dell'l 1 luglio 1985, in 
causa C-60/84, Cinéteque, ibid, 1985, p.2605; del 30 settembre 1987, in causa C-12/86, 
Demirel, ibid, 1987, p.I-3719; del 13 luglio 1989, in causa C-5/88, Wauchaf, cit.; del 18 
giugno 1991, in causa C-260/89, Elliniki Radiophonia Tileorassi, ibid., 1991, p.1-2951; 
del 4 ottobre 1991, in causa C-159/90, Grogan, cit.; del 24 marzo 1994, in causa C-2/92, 
Bostock, ibid., 1994, p.1-976, punto 16; del 13 giugno 1996, in causa C-144/95, Maurin, 
inedita; del 29 maggio 1997, in causa C-299/95, Kremzow, inedita, punto 14; del 18 
dicembre 1997, in causa C-309/96, Annibaldi, inedita, punti 12 e 13. In dottrina: 
GRASSO, La protezione dei diritti fondamentali nell'ordinamento comunitario e i suoi 
riflessi sui sistemi penali degli Stati membri, in Riv. Int. Dir. Uomo, 1991,, p.633; HALL, 
Loss of Union citizenship in brench offundamental rigths, in Eur. Law Rev., 1996, p.139; 
PEERS, Towards equality: actual and potential rigths of third-country nationals in the 
European Union, in Com. Market Law Rev., 1996, p.79; SORRENTINO, Profili 
costituzionali dell'integrazione comunitaria, Torino, 1995, p.27. 
72 Il sistema di protezione dei diritti umani nell'Unione Europea subirà probabilmente 
qualche modificazione se verrà ratificato il Trattato di Amsterdam, sottoscritto il 2 ott~bre 
1997. Esso sancisce solennemente che l'Unione è fondata sui principi (comuni ai paesi 
membri) di libertà, democrazia, rispetto dei diritti umani e delle libertà fondamentali 
nonché dello stato di diritto. Al Consiglio viene poi attribuito il potere di sospendere, con 
voto unanime, dalla partecipazione all'Unione i paesi colpevoli di violazioni "gravi e 
sistematiche" - solitamente ravvisabili nei sistemi totalitari ma non in quelli altamente 
democratici - dei diritti fondamentali dell'uomo: ciò forse non vale comunque a creare un 
effettivo sistema di loro salvaguardia, che in buona sostanza poggia sulla Corte di 
Giustizia. Quest'ultima - l'unico organo a cui ci si può rivolgere per reagire contro le 
violazioni "non sistematiche", e cioè quelle più probabili nell'Unione - continua infatti a 
non avere alcuna giurisdizione sul "secondo pilastro", mentre sul "terzo" se ne vede 
riconosciuta solo una soggetta a rilevanti limitazioni rispetto a quella di cui gode nella 
Comunità Europea. Anche all'interno di quest'ultima, però, il Trattato parrebbe introdurre 
restrizioni: riconoscendo la giurisdizione della Corte con ·espresso riferimento alle 
trasgressioni dei diritti fondamentali commesse dalle istituzioni comunitarie, esso - se 
interpretato in senso letterario - sembrerebbe escludere quella sulle violazioni imputabili 
agli Stati membri quando agiscono nell'ambito del diritto comunitario (ricollegabili cioè 
ad atti statali emanati in esecuzione di regolamenti e direttive oppure nell'ambito delle 
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costituzionali hanno dato un assenso solo parziale 73, lasciando sì alla Corte 
di Giustizia il compito di accertarle e reprimerle, ma riservandosi di 
riprendere la propria attività di controllo qualora quest'ultima ometta di 
tutelare valori ritenuti fondamentali nei rispettivi ordinamenti nazionali74• 
D'altro canto, gli organi della Convenzione Europea hanno adottato la 
prassi75 di non prendere in esame i ricorsi che provengono loro contro le 
istituzioni comunitarie, ritenendo che i giudici di Lussemburgo svolgano 
un controllo adeguato 76• Rimane tuttavia aperta la possibilità che la Corte 
di Strasburgo venga chiamata a pronunciarsi in merito agli atti statali, di 
attuazione di norme comunitarie ovvero emanati in virtù delle deroghe 
deroghe loro riconosciute dall'ordinamento comunitario), che sino ad ora rientrano invece 
nella giurisdizione della Corte secondo la sua consolidata giurisprudenza. 
73 Corte Costituzionale italiana, sentenza dell'8 giugno 1984, n.170, Granita/, in Foro lt., 
1984, I, col.2077; del 21 aprile 1989, n. 232; Corte Costituzionale tedesca, ordinanza del 
22 ottobre 1986, Solange Il, in Europarecht, 1980, p.68; del 12 maggio 1989, in Riv. Dir. 
Int., 1990, p.424. 
74 BACIOGALUPO, La constitucionalidad del Tratado de la Uniòn Europea en 
Alemania, in Gaceta Juridica de la CE y de la competencia, I 994, p. 7 e ss. 
75 
Commissione Europea dei Diritti dell'Uomo, 9 febbraio 1990, richiesta n.13258/82, M 
& Co./Repubblica Federale di Germania, in RtV.- Dir. lnt., 1990, ·p.392. In dottrina: 
GAJA, Gli atti comunitari dinanzi alla Commissione europea dei diritti del! 'uomo: di 
nuovo Solange?, KROGSGAARD, Fundamental rights in the European Community after 
Maastricht, in Legai issues of european integration, 1993, p.109; RIGAUX, L 'article 192 
du traité CEE devant la Commission européenne de droit de l 'homme, in Rev. Trim. Dr. 
Eur., 1991, p.395; SCHERMERS, The European Community bound by foundamental 
rights, in Com. Market Law Rev., 1990, p.249 .. Avendo riconosciuto che nella Comunità 
Europea è assicurata la tutela dei diritti dell'uomo, gli organi di Strasburgo sembrano aver 
parzialmente superato i problemi sollevati con la decisione della Commissione del I O 
luglio 1978, richiesta n.8030/77, C.F.T.D. c. Comunità Europea (in Com .Market L. Rew., 
1979, p.498), :ove era stato ritenuto inammissibile ratione personae, senza però 
aggiungere altro, un ricorso promosso per un'asserita violazione dei diritti umani 
commessa da quest'ultima. In virtù di siffatta decisione, infatti, emergeva che la tutela dei 
diritti fondamentali prevista dalla Convenzione Europea era stata vanificata in seguito al 
trasferimento delle competenze dagli Stati membri (soggetti ai controlli previsti dalla 
citata Convenzione) alla Comunità {sottratta invece ad essi). 
76 N0RGAARD, Il sistema europeo di protezione dei diritti dell'uomo di fronte alla sfida 
della sua efficacia, cit., p.9. 
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previste dal Trattato di Roma, reputati lesivi dei diritti salvaguardati dalla 
Convenzione Europea 77• 
Nei citati "strumenti internazionali concernenti la tutela dei diritti 
dell'uomo", utilizzabili quali criteri ermeneutici dalla Corte di Giustizia78, 
dovrebbero rientrare non solo la Convenzione Europea, ma anche il Patto 
Internazionale 79 e la Dichiarazione Universale nonché tutti i trattati in 
materia di diritti fondamentali cui abbiano aderito gli Stati membri 
dell'Unione8°. Sembrerebbe allora innanzitutto un po' illogico pensare che 
la Corte non debba prendere in considerazione - sempre a mero fine 
77 Commissione Europea dei Diritti dell'Uomo, 9 febbraio 1990, richiesta n.13258/82, M 
& Co./Repubblica Federale di Germania, cit.; I luglio 1993, richiesta n. 14570/89, 
Procola ed altri c. Lussemburgo. 
78 Il riferimento alla nozione di "strumenti internazionali concernenti la tutela dei diritti 
dell'uomo" è contenuta nella sentenza della Corte di Giustizia del 13 luglio 1989, in causa 
C-5/88, Wauchaf, cit, punto 17. Nella sentenza del 14 maggio 1974, in causa C-4/73, 
Nold, cit., punto 13, e del 13 dicembre 1979, in causa C-44/79, Hauer, cit., punto 15, la 
Corte fa invece riferimento ai "trattati internazionali" in materia (nozione che parrebbe più 
restrittiva, poiché riferita ai soli atti vincolanti, che escluderebbero la_ Dichiarazione 
Universale: quest'ultima potrebbe esser però recuperata tenendo conto che essa viene 
richiamata nel preambolo del Patto Internazionale. Fanno invece espresso riferimento alla 
Convenzione Europea (e, in particolare, ai suoi artt. 6 e 1 O) le seguenti sentenze: del 28 
ottobre 1975, in causa C-36/75, Rutili, cit., punto 32; dell' 11 luglio 1985, in causa C-
-- -60184,- Cinéteque, m Raccolta, 1985, p.2605; del 15 maggio 1986, in causa C-222/84, 
Johnston I, cit.; del 15 ottobre 1987, in causa C-222/86, Heylens, cit., punto 14; del 18 
giugno 1991, in causa C-260/89, Elliniki Radiophonia Tileorassi, cit., p.I-2951; del 4 
ottobre 1991, in causa C-159/90, Grogan, cit, punto 30; del 10 novembre 1993, in causa 
C-60/92, Otto e Postbank, ibid, 1993, p.I-5707, punto 11. 
79 Sentenza della Corte del del 10 novembre 1993, in causa C-60/92, Otto e Postbank, cit., 
ro~~i»TORTI, Il diritto comunitario non scfitto, cit., p.419; COPPEL, O'NEILL, The 
European Court of Justice: taking rights seriously?, cit., p.688; CHALMERS, 
Observations on case C-260189, ERT, in Eur. Law Rev., 1992, p.254; CRAIG, DE 
BURCA, EC law, cit, p.298; CURTAIN, Observations on case C-271191, Marshall Il, 
cit., p. 642; LAUW AARS, Observations on joined cases C-46187 e c-227188, Hoechst, in 
Com. Market Law Rev., 1990, p.365; OLIVER, Le droit cominunautaire et !es voies de 
recours nationales, cit., p.350; V AN GERVEN, Bridging the gap between community and 
national laws: towards a principle of homogeneity in the field of legai remedies?, cit., 
p.682. Va altresì notato che il Trattato di Maastricht richiama espressamente - seppur 
nelle norme concernenti il terzo "pilastro", e dunque non quello comunitario - la 
Convenzione internazionale sui rifugiati. 
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ermeneutico - anche le sentenze ed i pareri espressi sulle norme di detti atti 
internazionali proprio dagli organi (quali la Corte di Strasburgo ed il 
Comitato del Diritti Umani) appositamente creati per svolgere tale 
funzione81 • Inoltre, se la Corte di Giustizia si discostasse eccessivamente 
da tali decisioni, le Corti costituzionali nazionali potrebbero agevolmente 
sostenere che i diritti fondamentali non vengono da essa adeguatamente 
tutelati82, rimettendo così in discussione il primato dell'ordinamento 
comunitario 83 • 
81 Nella sentenza del 22 gennaio 1997, in causa T-115/94, Opel Austria, inedita, punto 90, 
il Tribunale di Prima Istanza ha richiamato la giurisprudenza della Corte Internazionale di 
Giustizia dell'Aia. Inoltre, nelle conclusioni rese il 2 ottobre 1997 nel caso C-309/96, 
Anniboldi, cit., l'Avvocato generale COSMAS ha chiaramente considerato (si veda la nota 
21 delle medesime) la giurisprudenza della Corte di Strasburgo come uno strumento 
ermeneutico utile per interpretare i principi fondamentali dell'ordinamento comunitario in 
materia di diritti umani. 
82 WACHSMANN, L'avis 2194 de la Cour de Justice relati/ a l'adhesion de la 
Communauté Européenne à la Convention de sauvegarde des droits de l'homme et des 
libertésfondamentales, cit., p.491. 
83 La dottrina sottolinea - ma il dibattito è aperto - che l'attività ermeneutica della Corte 
di Giustizia, pur basandosi sulla Convenzione Europea, subirebbe l'influenza delle 
finalità economiche del Trattato di Roma e che, di conseguenza, essa tenderebbe a dare 
una lettura dei diritti umani funzionale a tali scopi di natura commerciale (O'LEARY, The 
relationship between community citizenship and the protection of fondamenta! rigths in 
community law, in Com. Market Law Rev., 1995, p.541 e 547; · COPPEL, O'NEiq,, The 
European Court of Justice: taking rights seriously?, cit., 1992, p.669; contra WEILER, 
LOCKHART, "Taking rigths seriously" seriously: the European Court and its 
fundamental rights jurisprudence, cit.; WEILER, Thou shalt not oppressa stranger: on 
thejudicial protection of human rights of non-EC nationals- a critique, in E. J. Jnt. Law, 
1995, p.65, afferma che la Corte di Giustizia ometterebbe di tutelare in modo 
soddisfacente i diritti umani di chi non abbia la cittadinanza di uno Stato membro. 
Quest'ultimo autore rileva inoltre che la dignità umana viene inevitabilmente violata se un 
ordinamento attribuisce diritti agli individui so.lo perché li considera fattori produttivi. In 
proposito anche PAGANO, I diritti fondamentali nella Comunità dopo Maastricht, cit., 
p.177). Siffatto problema sembra però forse ricollegabile anche al fatto che gli Stati hanno 
conferito competenze limitate alla Comunità - alle quali essa deve rigorosamente 
attenersi, come ribadito nell'art. 3B del Trattato - principalmente attinenti al campo 
economico (DE WITTE, Community law and national constitutional values, LIEI, 1991, 
II, pp. 1 - 22; LENAERTS, Fundamental rights to be included in a Community catalogue, 
in Eur. Law. Rev., 1991, p.373): se fosse così, questa circostanza sarebbe suscettibile di 
condurre la Corte di Giustizia a pronunce divergenti (PAGANO, I diritti fondamentali 
nella Comunità dopo Maastricht, cit., p.174; ROSSI, Il parere 2194 sull'adesione della 
Comunità europea alla Convenzione europea dei diritti dell'uomo, in Dir. Unione Eur., 
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:: 
In virtù delle precedenti considerazioni sembrerebbe quindi corretto 
affermare che le norme nazionali in materia di giurisdizione e competenza 
dal contenuto oscuro o contraddittorio sono incompatibili con il diritto 
comunitario, in quanto ne violano anche i principi fondamentali, oltre 
quello di effettività. Tale conclusione trova forse ulteriore riscontro nella 
sentenza resa nel caso Heylens84, in cui la Corte di Giustizia ha 
riconosciuto che il pieno esercizio del diritto fondamentale ad un ricorso 
effettivo implica la capacità degli individiii a difendersi "nelle migliori 
condizioni possibili" nonché a decidere "con piena cognizione di causa" se 
1996, p.841; F. RUSCELLO, Rilevanza dei diritti della persona e "ordinamento 
comunitario", Napoli, 1993, p.78 e ss.; TESAURO, I diritti fondamentali nella 
giurisprudenza della Corte di Giustizia, cit., p.438) rispetto a quelle dalla Corte di 
Strasburgo, la cui giurisprudenza rispecchia fedelmente lo spirito della Convenzione 
Europea, che protegge i diritti fondamentali ponendosi come obiettivo primario la 
promozione della dignità della persona umana. Nella sentenza del 9 febbraio 1967, Casi 
linguistici belgi, la Corte di Strasburgo ha comunque riconosciuto che la Convenzione 
Europea intende realizzare "un giusto equilibrio fra la salvaguardia dell'interesse generale 
della comunità ed il rispetto dei diritti fondamentali dell'uomo, quantunque a questi ultimi 
venga attribuito un valore particolare". Tale Corte, inoltre, non è del tutto aliena dal 
prendere in considerazione che anche i motivi di ordine economico possono talora 
giustificare limitate restrizioni nell'esercizio di taluni diritti: nei casi Abdulaziz (sentenza 
del 28 maggio 1985, serie A n.94) e Berrehab (sentenza del 21 giugno 1988, serie A. 
n.138), infatti, è stato stabilito che la protezione del lavoro nel mercato nazionale può 
giustificare le limitazioni di afflusso di lavoratori stranieri, in modo da proteggere il 
benessere economico di una nazione (in dottrina: DE SALVIA, La giurisprudenza degli 
organi della Convenzione ed i diritti patrimoniali, in Riv. lnt. Dir. Uomo, 1995, p282; 
ID., Sistema europeo e sistemi nazionali di protezione dei diritti dell'uomo: 
subordinazione, sussidiarietà?, ibid., 1994, p.32; HALL, The European Convention on 
human rigths and public policy exceptions to the free movements of workers under EEC 
treaty, in Eur. Law. Rew., 1991, p.466; SINAGRA, I rapporti della Corte europea dei 
diritti del/ 'uomo con le altre "giurisdizioni" internazionali, in Riv. Trim. Dir. Pub., 1990, 
p.558). Quale esempio di conflitto tra la giurisprudenza della Corte di Giustizia e quella di 
Strasburgo, si può ricordare il caso delle associazioni studentesche perseguite in Irlanda 
poiché avevan<? fornito informazioni, la cui divulgazione era vietata, su come abortire 
all'estero: la prima, partendo dal presupposto che le associazioni in questione non 
svolgevano alcuna attività ricollegabile alla libertà di circolazione, ha ritenuto che siffatta 
normativa esulasse dal campo di applicazione del diritto comunitario e, quindi, non si è 
pronunciata sulla sua compatibilità con i diritti umani (sentenza del 4 ottobre 1981, in 
causa C-159/90, Grogan, cit., 1981, p.1-4685); la seconda, invece, ne ha ravvisato la 
violazione (sentenza del 29 ottobre 1992, Open Door e Dublin Well Woman c. Irlanda 
(64/1991/316/387-388). 
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adire il giudice. Poiché gli individui devono dunque avere completa 
consapevolezza circa l'opportunità di un'azione giudiziaria, non si vede 
perché ciò non debba valere anche con riferimento alle modalità con cui la 
stessa va attuata. 
La necessità della presenza di siffatte condizioni si ricollega anche 
ad un altro principio fondamentale dell'ordinamento comunitario, quello 
del diritto alla certezza giuridica. Secondo la Corte, quest'ultimo esige 
i.rifatti che le norme giuridiche siano "chiare e precise", così da garantire la 
prevedibilità delle situazioni e dei rapporti giuridici rientranti nella sfera 
del diritto comunitario 85• Applicando poi tale principio ai provvedimenti 
statali di recepimento di una direttiva, la Corte ha evidenziato che essi 
"devono garantirne effettivamente la piena applicazione in modo 
sufficientemente chiaro e preciso, affinché, qualora la direttiva miri ad 
attribuire dei diritti ai singoli, i destinatari siano posti in grado di conoscere 
la piena portata dei loro diritti ed eventualmente avvalersene dinanzi ai 
giudici nazionali86". Alla. luce di tutto ciò emerge un interessante .dato 
84 Sentenza della Corte del 15 ottobre 1987, in causa C-222/86, Heylens, cit., punto 15. 
85 Sentenze della Corte del 15 febbraio 1996, in causa C-63/93, Duff, in Raccolta, 1996, 
p.I-569, punto 20; del 16 ottobre 1997, in causa C-177/96, Banque Indosuez, inedita, 
punto 27; sentenza del Tribunale del 19 marzo.1997, in causa T-73/95, Estabelecimentos 
Isidoro M Oliveira, inedita, punto 29. Sul principio della certezza giuridica si rinvia a: 
ADINOLFI, I principi generali nella giurisprudenza comunitaria e la loro influenza sugli 
ordinamenti degli Stati membri, cit., p.573; CRAIG, DE BURCA, EC law, cit, p.349; 
PLAZA MARTIN, Furthering the ejfectiveness and the judicial protection of individuai 
rights threreunder, cit., p.32; OLIVER, Le droit communautaire et !es voies de recours 
nationales, cit., p.365; TELCHINI, Tributi incompatibili col diritto comunitario e misure 
cautelari nazionali, in Riv. Dir. Eur., 1991, p.353. 
86 Sentenza della Corte del 9 aprile 1987, in causa C-363/85, Commissione c. Italia, in 
Raccolta, 1987, p.I-3719, punto 7; il principio in discussione emerge anche dalla sentenza 
della Corte del 15 ottobre 1986, in causa C-168/85, Commissione c. Italia, ibid., 1986, 
p.2956, punto 11, nonché dalle conclusioni dell'Avvocato Generale COSMAS, presentate 
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comune tra la giurisprudenza della Corte di Giustizia ed il menzionato 
parere espresso dal Comitato dei Diritti dell'Uomo in merito all' art.14 del 
Patto Internazionale87• Entrambi, difatti, concordano nel ritenere che gli 
Stati devono mettere gli individui nella condizione di conoscere con 
esattezza due cose: in primo luogo, quali sono ed in cosa consiste il 
contenuto dei diritti di cui i singoli sono titolari; in secondo luogo, come 
essi possono difendere tali diritti. Sotto. questo punto di vista, il principio 
della certezza giuridica sembra allora costituire un corollario del diritto 
fondamentale ad un ricorso effettivo. 
Chiarite così le ragioni dell'incompatibilità con l'ordinamento 
comunitario delle norme nazionali in materia di giurisdizione e 
competenza dal contenuto oscuro o contraddittorio, si può passare ad 
esaminarne le conseguenze, tenendo però conto che il diritto comunitario 
nulla dispone in proposito. La loro pura e semplice disapplicazione 
produce, in effetti, un risultato utile per i singoli solo quando, una volta 
intervenuta, . il giudice erroneamente adito divenga competente secondo le 
rimanenti norme nazionali. In caso contrario, la mera disapplicazione 
rischia di creare un vuoto privo di alcun vantaggio per i singoli. In tali 
circostanze, si potrebbe forse ipotizzarè che l'incompatibilità in questione 
determini invece la disapplicazione delle norme processuali interne che, in 
il 23 gennaio 1997, in causa C-94/95, Bonifaci e Berto c. INPS, inedite, punto 67. In 
dottrina: TEMPLE LANG, Communi'ty costitutional law: article 5 EEC Treaty, cit., 
p.668. 
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seguito all'accertamento dell'incompetenza del giudice adito, provocano 
ripercussioni negative in capo ai singoli. Ciò comporterebbe, pertanto, la 
disapplicazione delle norme interne che, in primo luogo, prevedono la 
condanna al pagamento delle spese processuali relative al procedimento 
dinanzi all'autorità giudiziaria sbagliata; in secondo luogo, di quelle che 
causano la decadenza dalla possibilità di impugnare gli atti statali, contrari 
al diritto comunitario, mediante un nuovo ricorso al giudice di cui si è 
scoperta la competenza. Quest'ultima ipotesi costituirebbe, in buona 
sostanza, una rimessione nei termini dei singoli, effetto già ammesso 
(seppure in modo molto limitato e contraddittorio, come si dirà in 
appresso) dalla Corte nel caso in cui il termine fissato agli individui per 
impugnare un atto statale contrario ad una direttiva spira quando essa non è 
ancora stata recepita nell'ordinamento interno 88 • 
3.2 LA LEGITTIMAZIONE PROCESSUALE. 
3.2.1 La legittimazione attiva. 
Poiché i diritti di origine comUnitaria vengono difesi dinanzi ru 
giudici nazionali secondo le regole processuali di ciascuno Stato membro, 
87 COMITATO DEI DIRITTI DELL'UOMO, Osservazioni generali adottate 
conformemente al par.4 dell'art.40 del Patto Internazionale relativo ai diritti civili e 
politici, cit., p.68. 
88 Sentenza della Corte del 25 luglio 1991, in causa C-208/90, Emmott, in Raccolta, 1991, 
p.I-4292. 
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la Corte ha inizialmente detto che in linea di massima spetta ad ogni 
ordinamento processuale interno determinare la legittimazione e l'interesse 
ad agire dei singoli che lamentano la violazione di tali diritti, ovviamente a 
condizione che non venga pregiudicata la possibilità di ottenerne la tutela 
effettiva89• Quest'ultima situazione pare forse ravvisabile qualora le norme 
processuali nazionali accolgano concezioni estremamente restrittive di 
legittimazione ed interesse ad agire, in modo da ostacolare l'accesso alla 
giustizia a chi si ritiene colpito da un atto od una omissione di uno Stato 
contraria al diritto comunitario90• 
La Corte ha poi parzialmente corretto il propno orientamento 
precisando che, al fine· di individuare i soggetti legittimati ad agire in 
giudizio per tutelare i diritti di origine comunitaria, i giudici devono 
individuarne i titolari facendo esclusivo riferimento al contenuto delle 
norme comunitarie da cui discendono i diritti dedotti in giudizio91 • 
In virtù _del parallelismo (di cui si dirà infra) tra la disciplina della 
responsabilità extracontrattuale delle istituzioni comunitarie e quella degli 
Stati per le violazioni del diritto comunitario92, nelle cause aventi per 
oggetto il risarcimento dei danni cagionati dai secondi la legittimazione 
attiva dovrebbe sussistere in seguito àlla mera allegazione dell'attore di 
89 Sentenza della Corte del 7 luglio 1981, in causa C-158/80, Rewe Il, cit., p.1805, punto 
46; dell'l 1 luglio 1991, in cause riunite C-87/90, C-88/90 e C-89/90, Verholen cit., punto 
24. 
90 OLIVER, Le droit communautaire et /es voies de recours nationales, cit., p.361. 
91 Sentenza della Corte dell'l 1 luglio 1991, in cause riunite C-87/90, C-88/90 e C-89/90, 
Verholen, cit., punti da 23 a 26. OLIVER, Le droit communautaire et !es voies de recours 
nationales, cit., p.361. 
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aver subito un pregiudizio imputabile alla condotta di uno Stato. Questa è 
difatti l'unica condizione fissata dalla Corte affinché i singoli siano 
legittimati ad agire ai sensi dell'art.215, comma II, del Trattato93 . 
Secondo la Corte, infine, l'ordinamento comunitario non impedisce 
a quello interno di legittimare i singoli ad agire dinanzi ai giudici nazionali 
allo scopo di costringere le autorità del proprio paese ad imporre a terzi 
losservanza di obblighi che, in virtù del diritto comunitario, gravano su 
questi ultimi94• Il caso è peculiare, in quanto il regolamento comunitario, 
fonte per i terzi degli obblighi che le autorità nazionali avevano omesso di 
esigerne il rispetto, non riconosceva agli attori alcun diritto. Essi agivano 
invece per evitare di subire un pregiudizio economico discendente dalla 
mancata applicazione a terzi della normativa comunitaria. La Corte non ha 
comunque stabilito che la legittimazione a proporre simili azioni contro le 
autorità nazionali discende dal diritto comunitario. In effetti, la decisione 
della Corte si fonda esclusivamente sul divieto di discriminazione previsto 
dal citato art.6 del Trattato. La legittiinazione in questione è stata infatti -
riconosciuta giacché l'ordinamento nazionale consentiva ai singoli di agire 
92 Sentenza della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pécheur e Factortame lii, cit. . 
93 Sentenza della Corte del 10 luglio 1985, in· causa C-118/83, Cooperativa muratori e 
cementisti (detta CMC), in Raccolta, 1985, p.2325, punto 31. In dottrina: FINES, Etude de 
la responsabilité extracontractuelle de la Communauté Economique Européenne, Paris, 
1990, p.218. ·. 
94 Sentenza della Corte del 7 luglio 1981, in causa C-158/80, Rewe Il, cit., punto 44. 
Riconoscendo la legittimazione attiva, la Corte ha disatteso le ·conclusioni presentate sul 
caso suddetto dall'Avvocato Generale CAPOTOR TI, il quale riteneva invece che 
l'attribuire ai singoli la legittimazione ad agire, per imporre alle autorità nazionali di far 
osservare a terzi gli obblighi posti dal diritto comunitario, comportasse la creazione di una 
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per ottenere analoghi provvedimenti quando gli obblighi, che le autorità 
nazionali non curavano di fare rispettare, erano imposti ai terzi da norme 
interne. 
3.2.2 La legittimazione passiva. 
La Corte non ha ancora affrontato il problema della legittimazione 
passiva nelle azioni promosse dai singoli per reagire contro le violazioni 
dei ·diritti di origine comunitaria commesse dagli Stati. Esso tuttavia si 
pone forse quando, per effetto del sistema di organizzazione _interna di uno 
Stato, le norme processuali nazionali non consentono di individuare con 
certezza quale sia il soggetto di diritto pubblico da convenire in giudizio 
per ottenere la tutela giurisdizionale dei diritti comunitari. 
Tale situazione è foriera di gravi pregiudizi per i singoli. Un errore 
nella scelta del legittimato passivo comporta innanzitutto l'inevitabile 
soccombenza processuale degli attori. Quando, al termine di un processo 
intentato contro un soggetto --carente di legittimazione passiva, vierie 
stabilito a chi essa spetta, può inoltre non essere più possibile far valere i 
diritti violati, se è ormai decorso il termine per agire nei confronti di 
quest'ultimo. In proposito pare paradigmatico il famoso caso Francovich95• 
sorta di "azion_e popolare" per ottenerne il rispetto. In dottrina: OLIVER, Le droit 
communautaire et !es voies de recours nationales, cit., p.360. 
95 Le ordinanze con cui i Pretori di Vicenza e Bassano del Grappa hanno sollevato la 
questione pregiudiziale sono rispettivamente del 9 luglio 1989 e 30 dicembre 1989 (come 
si apprende dalla sentenza della Corte del 19 novembre 1991, in cause riunite C-6/90 e C-
9190, Francovich, cit., punto I). I giudizi sono ovviamente iniziati in epoca antecedente: 
trattandosi di provvedimenti pronunciati dai giudici di primo grado in cause in materia di 
lavoro, si può supporre che i ricorsi fossero stati depositati solo alcuni mesi prima. In 
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Il legislatore italiano non aveva recepito una direttiva, priva di effetto 
diretto, ove era riconosciuto ai singoli il diritto a percepire il pagamento, da 
parte di un fondo di garanzia che gli Stati dovevano predisporre, di una 
quota delle retribuzioni non corrisposte dal datore di lavoro insolvente. 
Tale omissione dello Stato aveva causato un danno ad alcuni lavoratori, 
poiché essi si erano visti privati della garanzia loro attribuita dalla direttiva. 
Sebbene ali' epoca dei fatti in questione non fosse nemmeno certo che in 
simili circostanze l'ordinamento comunitario prevedesse il diritto al 
risarcimento, tali lavoratori avevano convenuto in giudizio lo Stato 
inadempiente citando - in mancanza di chiare indicazioni dettate dalle 
norme processuali interne - il soggetto pubblico che più ragionevolmente 
sembrava essere il legittimato passivo, e cioè la stessa Repubblica italiana. 
In seguito ad un rinvio pregiudiziale sollevato dal giudice adito in primo 
grado, la Corte ha riconosciuto la sussistenza del diritto al risarcimento del 
danno subito. Ciò nonostante, il procedimento giudiziario nazionale non si 
è risolto in senso favorevole ai ricorrenti, giacché nei gradi di giudizio 
successivi la domanda è poi stata rigettata per carenza di legittimazione 
passiva del soggetto convenuto. Secondo la Corte di Cassazione, infatti, 
quest'ultima spettava non alla Repubblica italiana, ma all'INPS (Istituto 
Nazionale per la Previdenza Sociale), in quanto a detto ente pubblico era 
effetti ciò è confermato per la seconda causa, che dalle èonclusioni dell'Avvocato 
Generale COSMAS (presentate il23 gennaio 1997, in cause riunite C-94/95 e C-95/97, 
Bonifaci e Berto e.INPS, inedite) risulta essere stata promossa il 20 aprile 1989. 
CAMPESAN, DAL FERRO, La responsabilità dello Stato per la violazione degli 
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stata attribuita la gestione del Fondo che doveva farsi carico di erogare le 
prestazioni stabilite dalla direttiva96• 
Dal punto di vista di chi considera un valore preminente l'effettività 
della tutela giurisdizionale, non è forse convincente il ragionamento 
seguito dalla Corte di Cassazione. Il Fondo di garanzia sussisteva già in 
epoca antecedente ai fatti di causa97, ma la sua competenza ad erogare le 
prestazioni rivendicate dai lavoratori è stata attribuita dal legislatore 
italiano solo con un provvedimento98 emanato in epoca successiva 
all'instaurazione del procedimento che ha poi portato la Corte di Giustizia 
a riconoscere il diritto al risarcimento del danno e lo Stato inadempiente a 
recepire finalmente la direttiva precedentemente inattuata. Se, in seguito 
obblighi ad esso incombenti in forza del diritto comunitario alla luce della sentenza 
Francovich, in Riv. Dir. Eur, 1992, p.313. 
96 Corte di Cassazione italiana, sezione lavoro, 11 ottobre 1995, n.10617, in Danno e 
responsabilità, 1996, p.78, con nota di ROSCIONI, Mancata attuazione di direttive 
comunitarie: la Cassazione nega l'illecito. La Cassazione non ammetteva la 
legittimazione passiva della Repubblica italiana, convenuta dai singoli, terminando così il 
proprio ragionamento: "si può concludere perciò, nell'ambito del thema decidendum 
relativo all'individuazione del soggetto passivo dell'obbligazione prevista dal comma 7 
del decreto (il pagamento del danno derivante dalla mancata attuazione della direttiva che 
riconosceva il diritto alla prestazione da parte di un fondo di garanzia: n.dr.), che la 
costituzione dell'obbligazione non in capo allo Stato-persona, ma a uno degli enti pubblici 
in cui si articola l'apparato dell'amministrazione indiretta statale, non collide con esigenze 
di coerenza e razionalità del sistema giuridico, dal momento che non è stata addossata a 
un soggetto diverso dall'autore dell'illecito una responsabilità ex art. 2043 e.e. La 
legittimazione dell'INPS e non dello Stato discende altresì dalla necessità di interpretare 
la norma in senso conforme alle disposizioni della Costituzione". Da ciò pare trasparire il 
formalismo, forse eccessivo, su cui poggia taìe ragionamento: pur riconoscendo che il 
soggetto convenuto in giudizio era riconducibile al responsabile del danno - lo Stato 
italiano - la Cassazione consente a quest'ultimo di evitare, almeno per il momento, il 
pagamento di quanto dovuto ai singoli. Il formalismo possibile nei giudizi in sede 
nazionale contrasta poi con ciò che accade in ambito comunitario: distinzioni, come quella 
tracciata dalla Cassazione nel caso in esame, sono assolutamente irrilevanti nei 
procedimenti d'infrazione ai sensi dell'art.171 del Trattato. La Corte di Giustizia, infatti, 
non esita ad attribuire a ciascuno Stato membro le violazioni del diritto comunitario 
compiute dai vari soggetti pubblici in cui si articola la sua organizzazione amministrativa 
interna. 
97 Il Fondo di garanzia è stato istituito dalla legge italiana del 29 maggio 1982, n.297. 
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alla decisione della Cassazione, per i lavoratori che avevano promosso 
detta causa fosse risultata ormai prescritta l'azione contro il soggetto 
pubblico (l'INPS) tenuto al risarcimento del danno patito a causa 
dell'omissione dello Stato, molto probabilmente le norme italiane che ne 
individuano la legittimazione passiva sarebbero risultate contrastanti con 
l'ordinamento comunitario, in quanto avrebbero del tutto vanificato il 
diritto alle prestazioni assicurative spettanti ai lavoratori in questione. 
Nel caso di specie, tuttavia, siffatto ·problema sembrerebbe non 
esser sorto, poiché con il decreto. di recepimento della direttiva· è stato 
consentito - mediante la fissazione di un apposito termine - di agire 
contro l'INPS anche a chi in epoca antecedente all'emanazione di detto 
provvedimento legislativo aveva convenuto in giudizio un soggetto 
sbagliato. Le norme che hanno fissato la legittimazione passiva dell'INPS 
non brilla.rio comunque per chiarezza, come dimostra la complessità del 
ragionamento seguito dalla Cassazione italiana per motivare la propria 
sentenza. Tale situazione ha in effetti dato adito ad un ulteriore rinvio 
pregiudiziale nell'ambito di un giudizio (intentato in epoca posteriore 
all'emanazione del citato decreto di recepimento della direttiva), ove il 
ricorrente tra l'altro lamentava di nòn essere stato in grado di agire 
tempestivamente contro il soggetto legittimato passivo a causa 
dell'ambiguità con cui quest'ultimo veniva identificato dal decreto 
98 Decreto legislativo italiano del 27 gennaio 1992, n.80. 
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stesso99• La Corte di Giustizia ha tuttavia evitato di affrontare l'argomento 
con la scusa che la questione, benché sollevata dal ricorrente dinanzi al 
giudice a quo, non era poi stata inserita nell'ordinanza di rinvio100• 
3.3 L'IMPUGNABILITÀ DEGLI ATTI AMMINISTRATIVI INTERINALI. 
Numerosi benefici previsti in favore dei singoli dal!' ordinamento 
comunitario - quali, ad esempio, i contributi messi a disposizione 
dall'Unione attraverso i propri fondi strutturali - vengono erogati al 
termine di una procedura amministrativa cui concorrono sia le istituzioni 
comunitarie che le Pubbliche Amministrazioni nazionali: alle seconde sono 
infatti solitamente affidati compiti esecutivi, come l'istruire le richieste di 
finanziamenti che devono poi essere approvate dalle prime. 
In tali circostanze l'Unione agisce attraverso le Pubbliche 
Amministrazioni nazionali, che divengono parte integrante di quella 
comunitaria101 • Gli atti adottati da queste ultime costituiscono pertanto 
provvedimenti interinali di un procedimento amministrativo unitario 
strutturato su due livelli, uno nazionale e 1' altro comunitario, che si 
conclude con una decisione delle istitùzioni dell'Unione. I provvedimenti 
amministrativi interni sfavorevoli ai singoli si ripercuotono pertanto 
99 Sentenza della Corte del 10 luglio 1997, in causa C-261/95, 'Palmisani c. INPS, inedita, 
punto 11. 
100 Sentenza della Corte del 10 luglio 1997, in causa C-261/95, Palmisani c. INPS, cit., 
punti 14, 30 e 31. 
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sull'atto finale del procedimento, nel senso che costringono le istituzioni 
comunitarie a negare la concessione del beneficio. Secondo la Corte102, gli 
atti amministrativi interni in questione devono essere sempre sindacabili 
dinanzi ai giudici nazionali 103, anche se gli ordinamenti giuridici degli Stati 
membri ne escludono l'impugnabilità per la ragione che tali atti hanno 
mera natura interinale, e cioè non costituiscono il - provvedimento 
conclusivo del procedimento amministrativo. Ciò si ricollega ai principi 
stabiliti nella sentenza resa nel caso Fratelli Costanzo 104, dove la Corte ha 
detto che i giudici nazionali devono dichiarare invalidi· (ovviamente sulla 
101 CASSESE, L 'aquila e le mosche. Principio di sussidiarietà e diritti amministrativi 
nell'area europea, in Foro It., 1995, V, p.376. 
102 Sentenza della Corte del 3 dicembre 1992, in causa C-97/91, Oleificio Bore/li, cit., 
Polf1sti dal 
1 ~ a 1d5.11'· b·1· ' d 1· · · · · · · 1· · · · · u regime e impugna i ita eg i atti ammimstrat1v1 1ta iam emanati m attuazione 
di· una legge nazionale contrastante con il diritto comunitario: ADINOLFI, I principi 
generali nella giurisprudenza comunitaria e la loro influenza sugli ordinamenti degli Stati 
membri, cit., p.557; BARBIERI, Diritto comunitario ed istituti generali del diritto 
amministrativo nazionale, cit., p.8; CAPOTORTI, Il diritto comunitario non scritto, cit., 
__ p.417; CATALANO, Responsabilità dello Stato per violazione del diritto comunitario: 
atto secondo, cit, p.333; CHITI, Profili problematici della cosiddetta illegittimità 
comunitaria, cit., p. l 04; ID., I signori del diritto comunitario: la Corte di Giustizia e lo 
sviluppo del diritto amministrativo europeo, in Riv. Trim. Dir. Pub., 1991, pp.816 e 824; 
COCCO, Le "liaisons dangereuses" tra norme comunitarie, norme interne e atti 
amministrativi, in Riv. lt. Dir. Pub. Com., 1995, p.673; FILIPPI, La giurisprudenza 
amministrativa a contenuto comunitario, cit., pp. 1200, 1206 e 1224; GRECO, Fonti 
comunitarie e atti amministrativi italiani, ibid., 1991, p.34; MUSCARDINI, Potere 
cautelare dei giudici nazionali in materie disciplinate dal diritto comunitario, ibid, 1991, 
p.353; ROSSOLINI, Conflitto tra diritto comunitario e provvedimento amministrativo, 
cit., pp. 32 e 43; SICA, Diritto comunitario e giustizia amministrativa: prime riflessioni a 
margine di una recente sentenza della Corte di Giustizia, cit., pp. 1136 e 1141; 
T A THAM, Les recours contre les atteintes portees aux normes communautaires par !es 
pouvoirs pub/ics en Angleterre, in Cahiers Droit Eur., 1993, p:l 123; TASSONE, Ancora 
sui rapporti tra diritto interno e diritto comunitario in materia di appalti pubblici: 
direttive immediatamente applicabili e obbligo del!' amministrazione di disapplicare 
norme nazionali con esse contrastanti, in Riv. lt. Dir. Pub. Com., 1992, p.568. 
104 Sentenza della Corte del 22 giugno 1989, in causa C-103/88, Fratelli Costanzo, cit., 
quarta questione. 
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base delle proprie regole processuali 105) gli atti amministrativi interni 
contrastanti con l'ordinamento comunitario, siccome gli obblighi da esso 
previsti m capo agli Stati valgono per tutte le Pubbliche 
Amministrazioni 106• 
A vendo così riconosciuto ai singoli la possibilità di ottenere tutela 
giurisdizionale in sede nazionale, la Corte ha allora negato che 
l'illegittimità dell'atto amministrativo interno di natura interinale influisca 
sulla validità della decisione finale delle istituzioni comunitarie107• Una 
diversa soluzione ··avrebbe invece condotto la Corte a giudicare la 
legittimità dei provvedimenti delle Pubbliche Amministrazioni nazionali, 
in quanto essa avrebbe dovuto prendere in esame gli atti su cui si fonda la 
decisione comunitaria che conclude tutto il procedimento amministrativo. 
105 Sentenza del Consiglio di Stato italiano, sez. VI, del 6 aprile 1991, n.452, Fratelli 
Costanzo, in Riv. lt. Dir. Pub. Com., 1992, p.532. FILIPPI, La giurisprudenza italiana a 
contenuto comunitario, cit., p.1206. 
106 La dottrina italiana è piuttosto divisa circa il tipo di invalidità che, nel nostro 
ordinamento, vizia un atto amministrativo contrastante con l'ordinamento comunitario: 
ADINOLFI, I principi generali e la loro influenza sugli ordinamenti degli Stati membri, 
cit., p.557; BARBIERI, Diritto comunitario ed istituti generali del diritto amministrativo 
nazionale, cit., p.8; CAPOTORTI, Il diritto comunitario non scritto, cit., p.417; 
CARANTA, Giustizia amministrativa e diritto comunitario, cit., p.401; CATALANO, 
Responsabilità dello Stato per violazione del diritto comunitario: atto secondo, cit., p.333; 
CHITI, I signori del diritto comunitario: la Corte di Giustizia e lo sviluppo del diritto 
amministrativo europeo, cit., pp. 816 e 824; COCCO, Le "liaisons dangereuses" tra 
norme comunitarie, norme interne e atti amministrativi, cit., p.673; FILIPPI, La 
giurisprudenza amministrativa a contenuto comunitario, cit., p.1200 e ss.; GIACCHETTI, 
Profili problematici della cosiddetta illegittimiià ·comunitaria, cit., p. I 04; GRECO, Fonti 
comunitarie ed atti amministrativi italiani, cit., p.33; ROSSO LINI, Conflitto tra diritto 
comunitario e provvedimento amministrativo, cit., p.43; SICA, Diritto comunitario e 
giurisprudenza amministrativa: prime riflessioni a margine di una recente sentenza della 
Corte di Giustizia della CEE, cit., p.1136 e 1141; TASSONE, Ancora sui rapporti fra 
diritto interno e diritto comunitario in materia di appalti pubblici: direttive 
immediatamente applicabili e obbligo dell'Amministrazione di disapplicare le norme 
nazionali con esse contrastanti, cit., p.568. 
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Ciò posto, si può osservare che l'invalidità dell'atto amministrativo 
interno potrebbe forse discendere anche dalla mancanza di adeguata 
motivazione. Tale obbligo sarebbe imposto agli Stati membri - come ha 
rilevato l'Avvocato Generale Fenelly108 - dal principio generale 
dell'ordinamento comunitario in virtù del quale i singoli devono esser 
messi in condizione di esperire gravami giurisdizionali avverso gli atti 
statali di natura esecutiva che incidono sull'esercizio dei loro diritti di 
origine comunitaria 109• Analoghe conseguenze dovrebbero discendere dalla 
violazione del principio di certezza giuridica, ravvisabile invece quando 
l'atto non viene reso noto al soggetto nei cui confronti produce effetti, in 
107 Sentenza della Corte del 3 dicembre 1992, in causa C-97/91, Oleificio Barelli, cit., 
punto 12. In dottrina: CARANTA, Judicial protection against member States: a new jus 
commune takes shape?, cit., p.716. 
108 
Conclusioni dell'Avvocato Generale FENELL Y, presentate il 6 febbraio 1997, in causa 
C-70/95, Sodemare, inedite, punti 17 e 18. 
109 Sentenza della Corte del 15 ottobre 1987, in causa C-222/84, Heylens, cit., punti 14 e 
15; del 19 marzo 1991, in causa C-249/88, Commissione c. Belgio, in Raccolta, 1991, p.1-
1275, punto 25; del 7 maggio 1991, in causa C-340/89, Vlassopolou, ibid., 1991, p.12357, 
punto 22; del 31 marzo 1993, in causa C-19/92, Kraus, ibid., 1993, p.I-1663, punto 40. 
Con riferimento agli atti delle istituzioni comunitarie, nella sentenza del 22 gennaio 1997, 
in causa T-115/94, Opel Austria, ibid, 1997, p.II-43, punto 124, il Tribunale di Prima 
Istanza ha anche ricordato che "il principio della certezza del diritto esige che ogni atto 
dell'amministrazione che produca effetti giuridici sia chiaro, preciso e portato a 
conoscenza dell'interessato in modo tale che qùesti possegga la certezza del momento a 
decorrere dal quale l'atto stesso esiste ed è produttivo di effetti giuridici. Questa necessità 
di certezza del diritto si impone con rigore particolare quando si tratta di una normativa 
idonea a comportare conseguenze finanziarie, al fine di consentire agli interessati di 
riconoscere con esattezza l'estensione degli obblighi che essa impone". Conformi in 
proposito le sentenze della Corte del 9 luglio 1981, in causa C- I 69/80, Gondrand Frères e 
Garancini, ibid., 1981, p.1931, punto 17; del 22 febbraio 1984, in causa C-70/83, 
Kloppenburg, ibid., 1984, p.1075, punto 11; del 15 dicembre 1987, in causa C-325/85, 
Irlanda c. Commissione, ibid., 1987, p.5041, punto 18; nonché del Tribunale del 19 marzo 
1997, in causa T-73/95, Estabelecimentos Isidoro M Oliveira, ibid., 1997, p.II-384, punti 
40 e ss. 
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modo da impedirgli di conoscere l'esistenza e le implicazioni del 
provvedimento 110• 
Un'altra causa di invalidità degli atti amministrativi nazionali 
potrebbe forse sussistere qualora essi impongano ai singoli di compiere 
formalità non indispensabili a consentire alle autorità nazionali di assolvere 
i propri compiti in modo efficiente. Nella sentenza Schluter111 , la Corte ha 
rilevato che il potere discrezionale, spettante a tali autorità per disciplinare 
le attività esecutive affidate loro dall'ordinamento comunitario, non deve 
spingersi sino a pregiudicare l'effettività e l'uniformità di quest'ultimo. 
Ciò accade quando il godimento di un beneficio previsto dal diritto 
comunitario viene condizionato dalla Pubblica Amministrazione di uno 
Stato all'esperimento di formalità non richieste ai singoli negli altri paesi 
aderenti all'Unione. 
Il diritto comunitario, infine, non dovrebbe invece comportare 
l'invalidità degli atti amministrativi nazionali adottati senza l'osservanza di 
formalità (quali, ad esempio, un obbligo di comunicazione), dallo stesso 
imposte alle autorità nazionali nei confronti delle istituzioni comunitarie, 
da cui non discende alcun diritto in favore dei singoli, ma che concernono 
solo i rapporti tra Stati e Comunità 112• ·. 
110 Sentenza del Tribunale del 22 gennaio 1997, in causa T-115/94, Opel Austria, cit., 
punto 124. 
111 Sentenza della Corte del 6 giugno 1972, in causa C-94/71, Sch!Uter, in Raccolta, 1972, 
p.317, punto 11. 
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3.4 LA RILEVABILITÀ D'UFFICIO DELLE QUESTIONI DI DIRITTO 
COMUNITARIO. 
Per i singoli la rilevabilità d'ufficio delle questioni giuridiche 
fondate sul diritto comunitario riveste una particolare importanza. Se essa 
non sussistesse, verrebbe infatti meno la possibilità di far valere in giudizio 
i diritti di origine comunitaria violati da uno Stato quando i loro titolari non 
abbiano sollevato, nel termine loro fissato dagli ordinamenti nazionali, le 
questioni relative alla compatibilità dell'ordinamento nazionale con quello 
comunitario. Le conseguenze di siffatte omissioni divengono irreversibili 
nell'ipotesi in cui le sentenze - pronunciate in sfavore dei singoli senza 
tenere conto delle ragioni di diritto comunitario che, se tempestivamente 
proposte, avrebbero invece portato ad una decisione diametralmente 
opposta - determinano una situazione non più modificabile, vuoi per 
effetto dell'autorità di giudicato che esse esercitano, vuoi per l'avvenuto 
decorso, nelle more del giudizio conclusosi per i singoli con la 
soccombenza, dei termini indicati dall'ordinamento nazionale per 
promuovere un ricorso contro la trasgressione commessa dallo Stato. 
Nella sentenza Peterbroeck113, la Corte pare aver stabilito che, nei 
procedimenti innanzi le autorità giudiziarie nazionali, le questioni fondate 
sul diritto comunitario devono esser rilevabili d'ufficio. Per meglio 
112 Sentenza della Corte del 13 giugno 1989, in causa C-380/87, Enichem Base, in 
Raccolta, 1989, p.I-2491, punto 23. 
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comprendere la motivazione non molto lineare di questa decisione, bisogna 
esaminare innanzitutto i due precedenti utilizzati dalla Corte come punto di 
partenza del proprio ragionamento. 
Il primo è dato dalla sentenza Rheinmuhlen114, ove era stato 
affermato che "l' art.177 del Trattato conferisce al giudice nazionale la 
facoltà (quando le sue sentenze sono impugnabili: n.d.r.) ed eventualmente 
gli impone l'obbligo (quando trattasi invece di un'autorità giudiziaria di 
ultima istanza: n.dr.) di effettuare un deferimento pregiudiziale se egli 
rileva, sia d'ufficio che su domanda di parte, che il merito della 
controversia è connesso con la soluzione di uno dei punti di cui al primo 
comma di detto articolo". In tale occasione la Corte aveva inteso chiarire 
quali erano i poteri, in presenza di norme interne limitative, del giudice 
nazionale che si trovava a dover affrontare una questione di diritto 
comunitario: il caso si fondava cioè sul presupposto che essa fosse già stata 
sollevata dalle parti oppure dal giudice stesso, mentre nulla diceva in 
merito a cosa sarebbe successo se l'ordinamento nazionale avesse negato al 
secondo di rilevarla d'ufficio115 nell'ipotesi in cui le prime avessero 
omesso di farlo. 
113 Sentenza della Corte del 14 dicembre 1995, in causa C-312/93, Peterbroeck, in 
Raccolta, 1995, p.I-4615. 
114 Sentenza della Corte del 16 gennaio 1974, in causa C-166/73, Rheinmuhlen, in 
Raccolta, 1973, p.33, punto 3. 
115 Conclusioni dell'Avvocato Generale JACOBS, in causa C-312/93, Peterbroeck, cit., 
punto 44. 
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Nella successiva sentenza Verholen 116, la Corte aveva invece 
stabilito che il diritto comunitario non impediva al giudice di valutare 
d'ufficio la conformità di una normativa interna con una direttiva avente 
effetto diretto non invocata dai singoli, sebbene essa permettesse loro di 
ottenere ciò che chiedevano nel procedimento giudiziario nazionale 
utilizzando argomentazioni esclusivamente fondate sul diritto interno. In 
questo secondo caso, a differenza del primo, la questione di diritto 
comunitario non era ancora stata sollevata dalle parti, ma la normativa 
processuale interna non impediva probabilmente al giudice di rilevarla 
d'ufficio: pertanto la decisione nel caso Verholen non risolve il problema 
in discussione. Nonostante ciò, essa può forse fornire qualche utile 
indicazione m proposito. In quest'occasione la Corte aveva infatti 
richiamato 1 principi precedentemente enunciati nella sentenza 
Rheinmiihlen che, se letti estrapolandoli dal particolare contesto di tale 
caso, sembravano indicare che l' art.177 del Trattato contemplasse il 
potere-dovere_ del giudice nazionale di rinviare in via pregiudiziale le 
questioni di diritto comunitario sollevate sia dalle parti che d'ufficio117• 
Rifacendosi proprio a tali principi senza preoccuparsi minimamente di 
evidenziare le peculiarità della situazione cui si riferivano, nella pronuncia 
Verholen la Corte aveva semplicemente puntualizzato che - sempre ai 
sensi dell' art.177 del Trattato - la facoltà ovvero l'obbligo di effettuare un 
116 Sentenza della Corte dell' 11 luglio 1991, in cause riunite C-87/90, C-88/90 e C-89/90, 
Verholen, in Raccolta, 1991, p.I-3783, punto 16. 
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deferimento pregiudiziale d'ufficio "presuppone che secondo il giudice 
nazionale occorre o applicare il diritto comunitario disapplicando 
all'occorrenza il diritto nazionale od interpretare il diritto nazionale 
conformemente al diritto comunitario"118• Giacché la Corte non aveva 
aggiunto alcuna condizione o restrizione all'attività del giudice nazionale, 
il termine "presuppone" così usato lascia forse supporre che il potere del 
giudice medesimo ad agire d'ufficio trovi fondamento nell' art.177 del 
Trattato e venga in essere non appena si realizzano le condizioni da esso 
previste. Dato che, in presenza di siffatte circostanze, il deferimento 
pregiudiziale d'ufficio costituisce un obbligo da parte del giudice nazionale 
di ultima istanza 119, le norme processuali interne che gli impediscono di 
assolverlo, negandogli il potere di sollevare di propria iniziativa le 
questioni di diritto comunitario rilevanti per la soluzione della controversia 
su cui egli è chiamato a decidere, sarebbero allora incompatibili con tale 
norma del Trattato. 
Veniamo ora alla sentenza Peterbroeck, i cui fatti di causa possono 
così riassumersi: in Belgio una società, che aveva lì sede, veniva 
assoggettata ad un'imposta con aliquota superiore a quella vigente per le 
imprese nazionali, in quanto la partecipàzione azionaria di maggioranza era 
detenuta da una società di diritto olandese. Quest'ultima presentava un 
m Sentenza della Corte dell'l l luglio 1991, in cause riunite C-87/90, C-88/90 e C-89/90, 
Verholen, cit., punto 2. 
118 Sentenza della Corte dell' 11 luglio 1991, in cause riunite C-87190, C-88/90 e C-89190, 
Verholen, cit., punto 3. 
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reclamo al competente organo della Pubblica Amministrazione belga, 
senza osservare che l'aliquota controversa costituiva anche un ostacolo, 
vietato dall'art.52 del Trattato, all'esercizio della libertà di stabilimento. 
Contro il provvedimento che, in data 23 agosto 1979, respingeva il 
reclamo, la società olandese presentava tempestivo ricorso alla Cour 
d'Appel, depositando in cancelleria i relativi atti 1'8 ottobre dello stesso 
anno, omettendo però di contestare la lesione del diritto di stabilimento. 
Tale motivo di doglianza veniva invece sollevato dalla ricorrente solo in 
epoca successiva, quando ormai essa era decaduta dalla facoltà di 
formularlo secondo l'ordinamento processuale belga. Quest'ultimo 
stabiliva infatti che le ragioni fondate sul diritto comunitario, sebbene non 
fossero state sottoposte ali' attenzione dell'organo amministrativo, 
potevano comunque essere fatte valere dinanzi all'autorità giudiziaria, a 
condizione che esse venissero dichiarate entro sessanta giorni dal deposito 
della decisione amministrativa impugnata. Poiché ciò non era avvenuto, 
nonostante la società olandese fosse stata in condizione di eccepire tali 
ragioni nell'atto introduttivo del ncorso oppure depositando 
successivamente in cancelleria un'eventuale memoria purché nei termini, 
la Cour d 'Appel avrebbe quindi potuto prendere in considerazione 
l'asserita violazione del Trattato solo se la questione fosse stata rilevabile 
d'ufficio, contrariamente a quanto stabiliva il diritto nazionale. 
119 Sentenza della Corte dell'l l luglio 1991, in cause riunite C-87/90, C-88190 e C-89/90, 
Verholen, cit., punto 2. 
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Come anticipato, la motivazione della sentenza resa dalla Corte 
prende avvio 120 proprio dai principi stabiliti nelle precedenti pronunce 
Rheinmiihlen e Verholen, i quali si consolidano così ulteriormente. Anche 
la parte conclusiva del ragionamento svolto dalla Corte si rivela coerente 
con siffatti presupposti e consiste in un'affermazione dal contenuto netto: 
viene difatti negato che "l'impossibilità per i giudici nazionali di esaminare 
d'ufficio motivi fondati sul diritto comunitario possa esser 
ragionevolmente giustificata in base a principi quali quello della certezza 
del diritto o dello svolgimento regolare del procedimento121". 
Lo stesso, invece, non può forse dirsi per la parte centrale della 
motivazione della sentenza in commento, poiché è un po' contraddittoria. 
La Corte afferma innanzitutto che un termine di sessanta giorni, entro cui i 
singoli devono sollevare a pena di decadenza le questioni di diritto 
comunitario, non è di per sé censurabile 122• Ciò farebbe allora supporre 
che, contrariamente a quanto sino ad ora sostenuto, l 'art.177 del Trattato 
non imponga il deferimento d'ufficio di tali questioni da parte del giudice 
nazionale. A cancellare detta impressione intervengono però le 
considerazioni svolte nei punti immediatamente successivi della 
motivazione che, pur essendo formalmente riferite al caso di specie, paiono 
120 Sentenza della Corte del 14 dicembre 1995, in causa C-312/93, Peterbroeck, cit., punto 
13: in realtà la· Corte richiama espressamente solo la precedente sentenza 16 gennaio 
1974, in causa C-166/73, Rheinmuhlen, cit., che è però strettamente collegata a quella resa 
nel menzionato caso Verholen, come notato anche dall'Avvocato Generale JACOBS nelle 
citate conclusioni sul caso Peterbroeck. 
121 Sentenza della Corte del 14 dicembre 1995, in causa C-312/93, Peterbroeck, cit., punto 
20; contraria invece il parere espresso dall'Avvocato Generale JACOBS. 
65 
mvece avere una valenza generale. Secondo la Corte, infatti, nel caso 
Peterbroeck il termine di sessanta giorni, fissato ai singoli dalle nonne 
processuali nazionali per formulare le doglianze fondate sul diritto 
comunitario, risultava incompatibile giacché, nel momento in cui esso era 
spirato, l'autorità giudiziaria non era stata messa in grado di rilevare 
d'ufficio tali questioni 123• Da una lettura superficiale di questo passo della 
motivazione, si potrebbe allora pensare che il Trattato consenta agli 
ordinamenti nazionali di imporre un termine entro cui le questioni 
pregiudiziali di diritto comunitario possano. esser utilmente sollevate sia 
dalle parti che d'ufficio. In seguito ad un approfondimento critico, simili 
conclusioni vanno in crisi. La Corte ha infatti subito aggiunto che la 
compatibilità del termine in discussione sussisterebbe comunque solo se 
l'ordinamento nazionale conferisse ad un altro giudice la competenza ad 
esaminare d'ufficio, nel corso di un ulteriore procedimento, le questioni di 
diritto comunitario ormai precluse alle parti. ed al giudice che abbiano 
lasciato inutilmente decorrere il termine loro fissato per rilevarle124• Ciò 
però vanifica completamente l'apposizione di qualsiasi termine da parte 
degli ordinamenti nazionali alla rilevabilità delle questioni di diritto 
comunitario, giacché la Corte sembra esigere che vi debba sempre essere 
122 Sentenza della Corte del 14 dicembre 1995, in causa C-312/93, Peterbroeck, cit., punto 
16. . 
123 Sentenza della Corte del 14 dicembre 1995, in causa C-312/93, Peterbroeck, cit., punto 
18. BARBIERI, Poteri del giudice amministrativo e diritto comunitario, in Riv. It. Dir. 
Pub. Com., 1996, p.694; CARANT A, Impulso di parte e iniziativa del giudice 
nel!' applicazione del diritto comunitario, in Giurisp. lt., 1996, I, l, p.3. 
124 Sentenza della Corte del 14 dicembre 1995, in causa C-312/93, Peterbroeck, cit., punto 
19. 
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un ulteriore giudice in grado di sollevarle d'ufficio dopo lo spirare del 
termine medesimo. A ben vedere, allora, le contraddizioni appena rilevate 
producono l'effetto di far vacillare quella parte della motivazione della 
sentenza Peterbroeck che sembrava ammettere la rilevabilità delle 
questioni di diritto comunitario a sola istanza di parte: si può quindi 
concludere che, in virtù dell' art.177 del Trattato, esse vanno invece 
sollevate d'ufficio dal giudice nazionale m qualsiasi momento del 
procedimento 125• 
Il principio così affermato sembra altresì conforme ali' obbligo di 
disapplicare il diritto interno, quando contrasta con quello comunitario, che 
grava su tutte le amministrazioni nazionali 126, nelle quali rientrano anche 
gli organi giurisdizionali. Sarebbe infatti forse un po' illogico pensare che, 
mentre le prime sono tenute d'ufficio ad osservare siffatto obbligo, ai 
secondi invece ciò sia addirittura vietato dall'ordinamento processuale 
nazionale se entro un termine perentorio non viene loro espressamente 
richiesto di farlo dai singoli. Sembrerebbe deporre in tal senso anche la 
circostanza che, per effetto dell' art.5 del Trattato, gli organi giurisdizionali 
statali sono tenuti a conoscere il diritto comunitario nonché ad informarsi 
diligentemente d'ufficio sulle evolùzioni della giurisprudenza della 
125 BARBIERI, Poteri del giudice amministrativo e diritto comunitario, cit., p.695; 
HIMSWORTH, Things fall apart: the armonisation of community judicial procedura/ 
protection revisited, in Eur. Law Rev., 1997, p.296; RUSSO, E' sempre più "diffuso" il 
controllo di conformità al diritto comunitario ad opera del giudice nazionale?, in Riv. It. 
Dir. Pub. Com., 1996, p.707, il quale - con riferimento al sistema processuale 
amministrativo italiano - propone invece una lettura restrittiva della citata sentenza 
Peterbroeck. 
126 Sentenza della Corte del 22 giugno 1989, in causa C-103/88, Fratelli Costanzo, cit. 
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Corte127• Nell'ordinamento comunitario vige dunque il pnnc1p10 iudex 
novit ·curia. 
II problema m discussione è comunque lungi dall'esser 
definitivamente risolto: nella sentenza Van Schijnde/128 (pronunciata 
contemporaneamente a quella appena esaminata), la Corte ha invece 
ammesso che la rilevabilità d'ufficio delle questioni di diritto comunitario 
trova un limite nel principio dispositivo, riconosciuto da molti ordinamenti 
nazionali al fine di garantire il diritto alla difesa e preservare il regolare 
svolgimento del procedimento dai ritardi dovuti alla valutazione di nuovi 
motivi di ricorso introdotti dalle parti dopo l'inizio del giudizio. Il 
principio dispositivo (ne eat iudex extra petita partium ), in effetti, 
stabilisce che il giudice dei procedimenti civili - ove l'iniziativa del 
processo spetta ai litiganti ed egli può agire d'ufficio solo in casi 
eccezionali, m cui il pubblico interesse esige il suo impulso - deve 
127 Conclusioni dell'Avvocato Generale ELMER, presentate il 5 luglio 1995, in causa C-
465/93, Atlanta, in Raccolta, 1995, p.I-3763, punto 28. 
128 Sentenza della Corte del 14 dicembre 1995, in cause riunite C-430/93 e c-431/93, Van 
Schijndel, in Raccolta, 1995, p.I-4728, punti da 20 a 22. I fatti possono così riassumersi: 
un provvedimento amministrativo era stato tempestivamente impugnato dinanzi alle 
competenti autorità giudiziarie olandesi dai suoi destinatari, i quali avevano fondato la 
propria azione su tutta una serie di motivi esèlusivamente fondati sul diritto nazionale. 
Avverso la sentenza dei giudici di merito, con cui veniva respinto il reclamo, gli attori 
avevano proposto ricorso in Cassazione: in tale occasione essi avevano sostenuto per la 
prima volta che il provvedimento controverso violava il diritto comunitario. Ciò 
nonostante, i ricorrenti asserivano che i nuovo motivi dovevano comunque essere 
esaminati dal giudice, in quanto si trattava di una questione rilevabile d'ufficio. La difesa 
della Pubblica Amministrazione olandese aveva però eccepito che siffatti motivi non 
potevano essere presi in considerazione, in quanto la loro proposizione in sede di 
legittimità violava il principio del dispositivo: per esaminarli, il giudice avrebbe dovuto 
esorbitare dai limiti della controversia sollevata dalle parti all'epoca in cui venne 
impugnato il provvedimento amministrativo dinanzi all'autorità giudiziaria. 
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attenersi all'oggetto della lite, come circoscritta dalle parti, ed è tenuto a 
basare la sua decisione solo sui fatti che gli sono stati da esse presentati 129• 
Seppur contestuali, nelle sentenze sui casi Peterbroeck e Van 
Schijnde/130 la Corte pare dunque affermare due principi difficilmente 
conciliabili: mentre nella prima si direbbe sancita la rilevabilità d'ufficio 
delle questioni di diritto comunitario, nella seconda vengono invece 
riconosciute compatibili le limitazioni ad essa poste dal principio 
dispositivo, il quale presuppone che il giudice possa agire d'ufficio 
unicamente in ipotesi estremamente limitate, e cioè quando sussiste un 
interesse pubblico a sottoporre una questione pregiudiziale alla cognizione 
della Corte. In presenza del principio dispositivo, non tutte le questioni di 
diritto comunitario sarebbero allora rilevabili d'ufficio, ma solo quelle 
oggetto di interesse pubblico. Queste ultime verrebbero così a costituire 
una sorta di "ordine pubblico comunitario". Se ciò fosse vero, rimarrebbe 
però assolutamente incerto come individuarle. 
Alla luce delle precedenti osservazioni, la rilevabilità d'ufficio delle 
questioni fondate sul diritto comunitario necessita probabilmente di 
ulteriori chiarimenti e maggiore trattazione sistematica da parte della 
Cortern. 
129 Sentenza della Corte del 14 dicembre 1995, in cause riunite C-430/93 e c-431/93, Van 
Schijndel, cit., punti 21 e 22. 
130 Sentenza della Corte del 14 dicembre 1995, in cause riunite C-430/93 e c-431/93, Van 
Schijndel, cit., punti da 20 a 22. 
131 Alcuni autori hanno già formulato alcune ipotesi su come applicare nell'ordinamento 
amministrativo italiano i principi enunciati dalla Corte nei citati casi Peterbroeck e Van 
Schijndel: BARBIERI, Poteri del giudice amministrativo e diritto comunitario, cit., p.696; 
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3.5 TERMINI DI RICORSO. 
Gli ordinamenti giuridici nazionali prevedono solitamente termini 
entro cui vanno esperite le azioni giudiziarie per far valere i diritti violati. 
Lo spirare di detti termini rende definitivi i rapporti giuridici, e cioè non 
più modificabili in virtù di provvedimenti pronunciati dagli organi 
giudiziari. In tal modo è garantito il principio della certezza del diritto 132: si 
può infatti confidare nella stabilità di una determinata situazione quando è 
inutilmente trascorso il termine per contestarla. Anche l'ordinamento 
comunitario contempla un simile istituito: si pensi, infatti, al termine di 
sessanta giorni, fissato dall'art. l 73 del Trattato, per ricorrere in 
annullamento ovvero a quello quinquennale per l'azione in materia di 
responsabilità extracontrattuale della Comunità 133• 
La disciplina nazionale sui termini di ricorso rileva sotto due diversi 
aspetti: in primo luogo, i singoli devono osservarla se vogliono riuscire a 
reagire contro le condotte statali contrarie ali' ordinamento comunitario; in 
secondo luogo essi possono mvocare detti termini per impedire alla 
RUSSO, E' sempre più "diffuso" il controllo di conformità al diritto comunitario ad 
opera del giudice nazionale?, cit., p.708. 
132 Sentenze della Corte del 16 dicembre 1976, in causa C-33/76, Rewe, cit., punto 16, ed 
in causa C-45/76, Comett, cit.; del 27 febbraio 1980, in causa C-68/79, Hans Just, cit., 
punto 22. CIMOLINO, Decadenza dal rimborso delle tasse di ,effetto equivalente, in Dir. 
Com. Scambi Int., 1977, p.125. 
133 Statuto della Corte di Giustizia, art.43, alinea I. Sentenza del Tribunale del 17 
dicembre 1997, in causa T-152/95, Odette Nicos Petrides Co., cit., punto 25. FINES, 
Etude de la responsabilité extracontractuelle de la Communauté Economique 
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Pubblica Amministrazione di revocare i benefici loro concessi violando il 
diritto comunitario o interpretandone male le previsioni. 
La giurisprudenza della Corte sui termini di ncorso appare 
decisamente poco ·lineare: ciò rende difficile trattare organicamente la 
materia. In assenza di una specifica disciplina comunitaria, le sentenze più 
datate riconoscono pacificamente la legittimità di tali termini, tranne 
quando essi rendono. in pratica impossibile l'esercizio dei diritti di origine 
comunitaria 134: quest'ultima circostanza viene esclusa se i termini in 
questione risultano ragionevoli 135• Gli orientamenti più recentemente 
espressi dalla Corte, invece, da un canto non paiono sempre ispirati 
dall'intenzione di privilegiare l'effettività del diritto comunitario, ma 
sembrano talora anteporre gli interessi di bilancio degli Stati membri a 
quelli dei singoli quando sono i primi ad eccepire ai secondi l'avvenuta 
decorrenza dei termini di ricorso; dall'altro canto, tali orientamenti 
mettono fortemente in discussione addirittura la legittimità delle norme 
interne sui termini di ricÒrso, quando invocate dai singoli a proprio favore, 
giungendo quasi a negare il presupposto sul quale esse si fondano, e cioè il 
principio di sicurezza giuridica. 
Européenne, cit., p.214; HEUKELS, Observations onjoined cases C-104189 e C-37190, 
Mulder, cit., p.385. 
134 Sentenze della Corte del 12 novembre 1974, in causa C-35/74, Rzepa, in Raccolta, 
1974, p.1241, pùnto 63; del 16 dicembre 1976, in causa C-33/76, Rewe, cit., punto 14; del 
12 giugno 1980, in cause riunite C-119/79 e C-126179, BALM, cit., punto 9; dell'l aprile 
1993, in causa C-31/91, Lageder, ibid, 1993, p.I-1780, punto 29. 
135 Sentenze della Corte del 16 dicembre 1976, in causa C-45/76, Comett, cit., punto 17, 
ed in causa C-33/76, Rewe, cit., punto 16; del 10 luglio 1997, in causa C-261/95, 
Palmisani c. INPS, cit., punto 28; del 17 luglio 1997, in cause riunite C-114/95 e C-
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3.5~1 Individuazione del dies a quo dei termini di ricorso invocati 
dagli Stati contro i singoli. 
Per la tutela effettiva dei diritti di origine comunitaria spettanti ai 
singoli, era parsa particolarmente importante la sentenza resa nel caso 
Emmott136, in cui la Corte sembrava aver definitivamente spostato il dies a 
quo dal quale decorrono i termini delle azioni esperibili per far valere i 
diritti derivanti da una direttiva rimasta inattuata. Dal tenore della 
motivazione si era infatti creduto che la Corte avesse tout court 
riconosciuto incompatibili con l'ordinamento comunitario le norme 
nazionali che fissavano tale dies a quo in un momento antecedente a quello 
in cui la direttiva fosse stata recepita nel sistema giuridico interno. Siffatta 
impressione traeva origine dalla circostanza che, a sostegno della propria 
decisione, la Corte aveva soprattutto addotto le seguenti due ragioni: in 
primo luogo, lo Stato non poteva approfittare a danno dei singoli del 
proprio . . inadempimento all'obbligo di attuare tempestivamente la 
direttiva 137; in secondo luogo, sino a quando una direttiva non fosse stata 
recepita, i singoli non erano in grado di conoscere con esattezza se 
disponevano di determinati diritti e, in :caso affermativo, quale ne fosse il 
115/95, Texaco.e Olieselskabet Danmark,, inedita, punto 46, ed in causa C-90/94, Haar 
Petroleum, inedita; del 2 dicembre 1997, in causa C-188/95, Fantask, inedita. 
136 Sentenza della Corte del 25 luglio 199 l, in causa C-208/90, Emmott, cit. 
137 Sentenza della Corte del 25 luglio 1991, in causa C-208/90, Emmott, cit., punto 23; in 
dottrina: CURTAIN, Observations on case C-271/91, Marshall 11, cit., p.649; CRAIG, DE 
BURCA, EC law, cit., p.216, PLAZA MARTIN, Furthering the effecttveness and the 
judicial protection of individua! rights thereunder, cit., p.50; SOHRAB, Observations on 
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preciso contenuto. Pertanto non era corretto pretendere che, durante il 
periodo di inattuazione della direttiva, i singoli ponessero in essere le 
azioni giudiziarie volte a tutelare diritti di cui essi ignoravano 
incolpevolmente l'esistenza o la portata. Si pensava 138 dunque che il fulcro 
del ragionamento consistesse nella violazione - conseguente alla mancata 
attuazione di una direttiva - del diritto dei singoli alla certezza giuridica 139• 
Ciò è invece stato negato nelle pronunce successive, ove la 
giurisprudenza Emmott viene sostanzialmente ridimensionata, se non 
addirittura ritrattata, a discapito dei singoli. Nella motivazione della 
sentenza Fantask140 la Corte, ignorando l'esistenza di tutte le 
problematiche connesse alla lesione del principio di certezza del diritto da 
lei stessa precedentemente evidenziat~, ha lapidariamente affermato che "la 
soluzione sviluppata nella sentenza Emmott era giustificata dalle 
circostanze tipiche di detta causa, nelle quali la decadenza dai termini 
case C-338191, Steenhorst-Neerings, in Com. Market -Law Rev., 1994, p.882; 
szyszCZAK, Observations on case C-208190, Emmott, ibid, 1992, p.613. 
138 Secondo la sentenza della Corte del 25 luglio 1991, in causa C-208/90, Emmott, cit., 
punto 22, solo dal momento della corretta trasposizione viene a crearsi "la certezza 
giuridica necessaria per pretendere dai singoli che essi facciano valere i loro diritti". 
139 Sentenza della Corte del 15 ottobre 1986, in causa C-168/85, Commissione c. Italia, 
cit., p.295, punto 11; del 9 aprile 1987, in causa C-363/85, Commissione c. Italia, cit., 
punto 7; del 30 maggio 1991, in causa C-59189, Commissione c. Germania, in Raccolta, 
1991, p.1-2607, punto 18; del 19 settembre 1996, in causa C-236/95, Commissione c. 
Grecia, inedita, punto 13. 
140 Sentenza della Corte del 2 dicembre 1997, in causa C-188/95, Fantask, cit., punto 51. 
Con questa pronuncia viene compiuto il ridimensionamento della citata giurisprudenza 
Emmott, già prècedentemente iniziato attraverso le sentenze Steenhorst-Neerings (del 27 
ottobre 1993, in causa C-338/91, cit.) e Jonhston II (del 6 dicembre 1994, in causa C-
410192, cit., punto 26), le quali potevano tuttavia lasciare ancora sussistere qualche 
perplessità sulle reali intenzioni della Corte, in quanto esse si occupavano di 
problematiche connesse alla fissazione di "massimali temporali" (di cui infra) e, dunque 
concernevano - a differenza della decisione F antask - casi in parte diversi 
dall'individuazione del dies a quo dei termini di ricorso. 
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arrivava a privare totalmente la ricorrente nella causa principale della 
possibilità di far valere il suo diritto" derivante da una direttiva inattuata. 
Per effetto di tale mutamento nell'orientamento della Corte, lo slittamento 
del dies a quo non interviene quando gli ordinamenti processuali nazionali 
consentono ai singoli, al fine di ottenere il riconoscimento dei diritti 
discendenti da una direttiva inattuata, l'esperimento di un ricorso entro un 
termine ragionevole a partire dal momento della loro violazione. Secondo 
il pensiero della Corte, è dunque ininfluente che il decorso del termine si 
verifica in concomitanza con la lesione del diritto dei singoli alla certezza 
giuridica e che, una volta spirato il termine in simili circostanze, viene 
meno ogni possibilità di agire in giudizio. 
Sulla base del medesimo ragionamento, nella sentenza Fantask141 è 
stato altresì negato che l'ordinamento comunitario impone lo spostamento 
del dies a quo relativo ai termini di ricorso entro cui vanno fatti valere i 
diritti derivanti da una direttiva attuata non correttamente, e cioè quando 
essa ·viene sì introdotta nell'ordinamento giuridico nazionale, ma in modo 
da non riconoscere. ai singoli i diritti che invece conferisce loro. Fissando 
questo principio, la Corte ignora nuovamente il mancato rispetto, da parte 
dello Stato responsabile dell'errato rec~pimento, del diritto dei singoli alla 
certezza giuridica. Siffatto orientamento pare tuttavia immotivato e 
contraddittorio, specie se si considera che in passato la Corte aveva 
ravvisato la lesione del diritto in questione in circostanze decisamente 
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meno gravi di quelle ora in esame, condannando la Repubblica italiana (ai 
sensi dell'art.171 del Trattato) per il solo fatto di aver attuato - seppure 
correttamente - una direttiva mediante una circolare amministrativa, 
giacché tale provvedimento non era ritenuto capace di garantire la certezza 
del diritto agli operatori economici142• L'attuazione non corretta di una 
direttiva impedisce143 invece ai singoli - anche per effetto della 
presunzione di conformità dell'ordinamento interno con quello 
141 Sentenza della Corte del 2 dicembre 1997, in causa C-188/97, Fantask, cit., punto52. 
142 Sentenza della Corte del 15 ottobre 1986, in causa C-168/85, Commissione c. Italia, 
cit., p.295; in dottrina: VACCA, L'integrazione dell'ordinamento comunitario con il 
diritto degli Stati membri e con i principi generali di diritto, in Riv. Dir. Eur., 1991, 
p.470. Dell'esistenza e della portata del principio di certezza giuridica nell'ordinamento 
comunitario sono ben consapevoli l'Avvocatura dello Stato italiano e la nostra Corte 
Costituzionale. Quest'ultima ha infatti riconosciuto - pur facendo salva la precedenza 
giurisprudenza Granita/ (sentenza dell'8 giugno 1984, n.170, in Foro it., 1984, I, c.2062) 
in materia di rapporti tra ordinamento nazionale e comunitario, ove si dice che il giudice 
italiano deve disapplicare le norme del primo quando confliggono con quelle del secondo 
- l'ammissibilità della questione di legittimità costituzionale sollevata in via principale su 
una delibera regionale, non ancora entrata in vigore, per contrasto con un regolamento 
comunitario (sentenza del IO novembre 1994, n.384, in Riv. lt. Dir. Pub. Com., 1995, 
p.14 7). Secondo la Corte Costituzionale, infatti, non è lecito consentire l'entrata in vigore 
nell'ordinamento giuridico dello Stato di un provvedimento regionale avente forza di 
legge che si pone in conflitto con l'ordinamento comunitario, poiché ciò sarebbe una 
"evidente lesione del principio della certezza e della chiarezza normativa" e 
rappresenterebbe una "elusione degli obblighi che incombono sullo Stato italiano, in 
particolare quello che ·attiene alla conformità dell'ordinamento interno a quello 
comunitario". Così pronunciandosi, la Corte ha fedelmente seguito la tesi dell'Avvocatura 
dello Stato, la quale - facendo a sua volta proprie le parole della Corte di Giustizia -
aveva sostenuto l'ammissibilità del ricorso (poi accolto anche nel merito) asserendo che 
"il mantenere immutato, nella legislazione di uno Stato membro, un provvedimento 
incompatibile con disposizioni del Trattato, .crea una situazione di fatto ambigua e 
costituisce una trasgressione degli obblighi im:posti dal Trattato" (punto 3, par.4, della 
motivazione in fatto della sentenza della Corte Costituzionale appena esaminata). 
MENGOZZI, La responsabilità dello Stato per danni causati a singoli da violazioni del 
diritto comunitario: il caso Gabrielli, in Riv. Dir. lnt., 1994, p.630; SAJA, La giustizia 
costituzionale nèl 1989, in Foro Jt., 1990, V, c.65. 
143 In tal senso le conclusioni presentate il 23 gennaio 1997 dall'Avvocato Generale 
COSMAS nelle cause riunite C-94/95 e C-95/95, Bonifaci e Berto c. INPS, cit., punto 67. 
Sui problemi posti dal principio di certezza giuridica nei confronti delle direttive aventi 
effetto diretto: DANIELE, Brevi note in tema di attuazione delle direttive comunitarie da 
parte degli Stati membri, cit., p.807; STRUYCK, WYTINCK, Observations on case C-
106189, Marleasing, cit., p.214. 
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comunitario, vigente in vari Stati membri144 - di conoscere con precisione 
l'esistenza ed il contenuto dei diritti che trovano fonte in tale atto. Tale 
consapevolezza dovrebbe invece insorgere, in primo luogo, quando il 
legislatore nazionale rimuove le disposizioni con cui aveva erroneamente 
recepito la direttiva, chiarendo altresì mediante apposite norme 
l'incompatibilità della situazione preesistente con l'ordinamento 
comunitario145; in secondo luogo, quando detta incompatibilità emerge da 
una sentenza della Corte di Giustizia. A parere dell'Avvocato Generale 
Leger146, infatti, la pronuncia di una sentenza di inadempimento a carico di 
uno Stato membro può assumere notevole rilevanza, anche se quest'ultimo 
pone spontaneamente termine al proprio comportamento illegittimo, alla 
luce delle regole processuali interne di detto paese, proprio perché solo da 
tale momento dovrebbe iniziare a decorrere il termine di prescrizione delle 
azioni esperibili dai singoli per ovviare alle conseguenze negative subite in 
seguito all'illegittima condotta dei pubblici poteri. La ratio di questa 
opinione ... pare riconducibile alla circostanza che la pronuncia di 
accertamento dell'inadempimento crea nei singoli la certezza giuridica che 
144 AMOROSO, La giurisprudenza costituzionale nell'anno 1995 in tema di rapporto tra 
ordinamento comunitario e ordinamento naziQnale, cit., p.82; FILIPPI, Giurisprudenza 
amministrativa a contenuto comunitario, cit., p.1213; ROSSOLINI, Conflitto tra diritto 
comunitario e provvedimento amministrativo, cit., p.45. 
145 Conclusioni presentate il 23 gennaio 1997 dall'Avvocato Generale COSMAS nelle 
cause riunite C-94/95 e C-95195, Bonifaci e Berto c. INPS, cit., punti 54 e 67 seconda 
f~~nclusioni dell'Avvocato Generale LEGER, presentate il 20 giugno 1995, in causa C-
5/94. Di opinione contraria pare invece l'Avvocato Generale COSMAS nelle conclusioni 
presentate il 23 gennaio 1997 nelle cause riunite C-94/95 e C-95195, Bonifaci e Berto c. 
INPS, cit., punto 67, il quale sostiene che solo la corretta trasposizione delle direttive 
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lo Stato condannato ha violato i loro diritti e, quindi, che solo da tale 
istante gli individui, essendo finalmente in grado di far valere in giudizio 
siffatti diritti, possono essere sottoposti all'obbligo di esercitarli entro un 
dato lasso di tempo a pena di perderli. 
Dalla sentenza Texaco e Olieselskabet Danmark147, si apprende 
infine che la giurisprudenza resa nel menzionato caso Emmott non si 
applica anche ai termini di ricorso relativi alle azioni volte a salvaguardare 
diritti riconosciuti ai singoli da norme aventi effetto diretto contenute. nel 
Trattato o in accordi internazionali conclusi dalla Comunità. Secondo la 
Corte, infatti, il principio di certezza giuridica non subisce alcun 
pregiudizio a causa della presenza nell'ordinamento nazionale di norme 
contrastanti con quelle previste da tali atti: pertanto i termini possono 
decorrere anche da un momento antecedente all'abrogazione delle prime. 
Questa affermazione mette in piena luce tutte le contraddizioni in cui è 
incorsa la Corte. Mentre nel caso Texaco e Olieselskabet Danmark148 
l'insussistenza della necessità di far .slittare il dies a quo viene ricollegata 
proprio alla ravvisata inesistenza della violazione del diritto dei singoli alla 
certezza giuridica, nel quasi contestuale caso Fantask149, invece, la Corte 
non prende assolutamente in considerazione le menzionate ragioni che 
nell'ordinamento interno pone fine allo stato d'incertezza in cui versano i singoli circa 
l'esistenza ed il contenuto dei diritti riconosciuti loro dalle medesime. 
147 Sentenza della Corte del 17 luglio 1997, in cause riunite C-114/95 e C-115/95, Texaco 
e Olieselskabet Danmark, cit., punti da 46 a 49. 
148 Sentenza della Corte del 17 luglio 1997, in cause riunite C-114/95 e C-115/95, Texaco 
e Olieselskabet Danmark, cit., punti da 46 a 49. 
149 Sentenza della Corte del 2 dicembre 1997, in causa C-188/97, Fantask, cit., punto 52. 
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potevano far rilevare la lesione di tale diritto. Se quest'ultima esisteva 
effettivamente, come ho precedentemente supposto, nel caso Fantask la 
Corte doveva allora constatare che l'ordinamento comunitario imponeva lo 
spostamento del momento iniziale della decorrenza dei termini di ricorso. 
La motivazione della sentenza Texaco e Olieselskabet Danmark 
non sembra poi molto convincente perché non spiega adeguatamente come 
mai in siffatte circostanze il principio di certezza giuridica non venga 
pregiudicato. Al contrario, infatti, i singoli possono ignorare che 
determinate norme del Trattato o di un accordo internazionale hanno 
effetto diretto e pertanto attribuiscono loro diritti. Tale situazione di 
incertezza non dovrebbe invece sussistere quando questi ultimi abbiano 
fonte in un regolamento comunitario, in quanto esso è sempre direttamente 
applicabile. Fatto salvo quanto si dirà in appresso, solo nel caso di un 
contrato tra le norme interne con quelle di un regolamento dovrebbe allora 
correttamen.te escludersi la possibilità di spostare il momento iniziale della 
decorrenza dei termini di ricorso. 
3o5.1.1 Il rispetto dei diritti umani nell'individuazione del dies a quo 
relativo al termine di ricorso utilizzabile dagli Stati contro i singoli. 
Secondo la Corte, i termini di ricorso devono essere indicati da una 
norma giuridica in modo preciso, senza cioè far riferimento a criteri elastici 
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quali la ragionevolezza e la congruità 150• Diametralmente opposto alla 
situazione fissata da siffatto principio pare invece quella in cui gli 
ordinamenti giuridici nazionali prevedono numerose disposizioni m 
materia di termini di ricorso e ciascuna di esse stabilisce un lasso di tempo 
differente, senza che sia chiaro quale di queste norme si applichi alle azioni 
poste a tutela dei diritti di origine comunitaria dei singoli. Se sussiste un 
simile stato confusionale, i singoli rischiano di tardare a far valere tali 
diritti per effetto di un incolpevole errore nell'individuare il termine di 
ricorso a cui è soggetta l'azione che devono proporre. Ciò risulta 
particolarmente inaccettabile se, a causa della complessità od oscurità 
dell'ordinamento giuridico interno, non siano solo i singoli ma anche i 
giudici nazionali a sbagliarsi sul termine di ricorso relativo ad una certa 
azione. Si pensi, ad esempio, al caso in cui tutti i giudici di merito di uno 
Stato ritengono sottoposta a decadenza decennale l'azione di ripetizione di 
una tassa incompatibile con il diritto comunitario e poi, a distanza di vari 
· anni, la loro decisione viene ribaltata dai giudici di -legittimità -sul -
presupposto che l'azione è invece soggetta a decadenza triennale. Per 
effetto di tale decisione del giudice di legittimità, coloro che avevano 
richiesto dei giudici di legittimità in modo tempestivo con riferimento al 
termine decennale, ma tardivo rispetto a quello triennale, perdono la 
possibilità di. ripetere i versamenti indebitamente eseguiti151 . Tuttavia, se 
15° CIMOLINO, Decadenza dal rimborso delle tasse di effetto equivalente, cit., p.127. 
151 Paradigmatico il caso italiano delle tasse di concessione governativa sulle società, 
dichiarate incompatibili dalla Corte di Giustizia con la sentenza del 20 aprile 1993, in 
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sono gli stessi organi giudiziari a commettere un simile errore, non si vede 
come possa essere pretesa dai singoli una diligenza maggiore. 
Anche in siffatte circostanze pare forse ravvisabile, . seguendo un 
ragionamento simile a quello precedentemente svolto riguardo alle norme 
in materia di giurisdizione e competenza, una violazione dei diritti umani. 
Nel citato caso De Geoujfre de la Pradelle c. Francia152, la Corte di 
Strasburgo ha infatti stabilito - prendendo proprio in considerazione le 
ripercussioni esercitate sul diritto fondamentale ad un equo processo dalle 
norme relative ai termini di ricorso - che l'accesso concreto ed effettivo . 
alla giustizia viene pregiudicato quando l'estrema complessità 
dell'ordinamento giuridico di uno Stato ingenera nei singoli incertezza sui 
termini a cui sono soggette le azioni processuali loro concesse. Poiché i 
diritti umani rientrano tra i principi fondamentali dell'ordinamento 
comunitario, questi ultimi dovrebbero allora ostare a che gli Stati 
eccepiscano ai singoli il decorso di termini di ricorso previsti da norme 
interne strutturate in modo ambiguo o incomprensibile, tali cioè da non 
cause riunite C-71191 e C-178/91, Ponente Carni e Cispadana Costruzioni c. Italia (in 
Raccolta, 1993, p.I-1915). Mentre Tribunali e Corti d'Appello di tutta Italia (per tutti: 
Appello Genova, 28 dicembre 1993, cassata dalla sentenza che verrà infra indicata; 
Tribunale di Torino, 7 novembre 1995, n.7188, inedita) nonché la dottrina italiana (per 
tutti: FERRAU', Azione per il rimborso della tassa sulle società, in Corriere tributario, 
1994, p.1422; SALLUSTIO, Il rimborso della tassa annuale sulle società - Qualche 
considerazione sui profili procedimentali, in Il Fisco, 1994, p.9421) e straniera 
(TATHAM, Res.titution of charges and duties levi ed by public administration in brench of 
European Community law: a comparative analysis, cit., p.158) hanno ritenuto che il 
diritto alla ripetizione delle somme versate in siffatte circostanze fosse soggetta a 
decadenza decennale ai sensi dell'art. 2946 e.e., la Corte di Cassazione (Cass., sezioni 
unite, 23 febbraio - 12 aprile 1996, n.3458, in Riv. Dir. Tribut., 1996, p.633) ha invece 
stabilito che ad esso si applica la decadenza triennale ex art.13, comma 2, del D.P.R. 26 
ottobre 1972, n.641. 
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indicare con chiarezza e precisione che esse concernono proprio le azioni 
messe a disposizione dei singoli per la salvaguardia dei loro diritti di 
origine comunitaria. 
Se la tesi appena illustrata risultasse fondata, bisogna tentare di 
individuarne le possibili implicazioni. A tal fine è opportuno distinguere a 
seconda che il termine fissato dalle norme in questione sia o meno inferiore 
a quello massimo previsto dall'ordinamento nazionale. Nella prima ipotesi, 
il termine di ricorso derivante da disposizioni ambigue dovrebbe 
continuare ad applicarsi, in quanto la mancata chiarezza non_ è comunque 
foriera di alcun pregiudizio per i singoli. Nella seconda ipotesi, invece, il 
suo dies a quo dovrebbe iniziare a decorrere - sulla scorta dei principi 
enunciati _(ma poi ritrattati) dalla Corte nel citato caso Emmott153 - solo dal 
momento in cui i singoli sono messi in grado di conoscere con esattezza 
qual è il termine di ricorso che li riguarda. L'unica eccezione potrebbe 
· ravvisarsi se, per effetto di siffatto spostamento del dies a quo, i singoli 
venissero a godere di un termine di ricorso superiore a quello_ massimo 
contemplato dall'ordinamento interno: in queste circostanze, il correttivo 
potrebbe essere stabilire che il termine inizia a decorrere dal dies a quo 
differito nel modo anzidetto e spira in coincidenza di quello massimo 
calcolato secondo i criteri fissati dalle norme processuali nazionali. 
152 Sentenza della Corte di Strasburgo del 16 dicembre 1992, serie A, n.253B, De 
Geoujfre de la Pradelle c. Francia, cit. 
153 Sentenza della Corte del 25 luglio 1991, in causa C-208/90, Emmott, cit. 
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3Q5.2 Individuazione del dies a quo dei termini di ricorso invocati dai 
singoli in loro favore. 
All'opposto di quando visto in precedenza, possono essere i singoli 
ad eccepire lo spirare dei termini di ricorso fissati dal sistema processuale 
interno per opporsi alle azioni intentate dalle autorità nazionali nei loro 
confronti al fine di costringerli a restituire benefici, non previsti o non 
consentiti dall'ordinamento comunitario, di cui abbiano indebitamente 
goduto. La compatibilità delle norme interne che stabiliscono tali termini è . 
stata generalmente riconosciuta.· dalla Corte, giacché essi garantiscono la 
certezza del diritto 154• Nella recentissima sentenza Alkan155, invece, ciò è 
stato negato in applicazione del noto principio che vieta alle norme 
nazionali di privare di ogni effetto utile il diritto comunitario. Al fine di 
evitare la restituzione di aiuti di Stato ricevuti in violazione dell'art.93, 
comma 3, del Trattato, un'impresa tedesca aveva eccepito la prescrizione 
della relativa azione fissata dal diritto nazionale che, per tutelare il 
legittimo affidam~nto _dei destinatari di uìl provved°iinento amministrativo 
invalido, ne consente la revoca solo entro un anno - ormai ampiamente 
trascorso nel caso di specie - dal momento in cui la Pubblica 
Amministrazione viene a conoscenza dell'illegittimità dell'atto. Secondo la 
154 Sentenze della Corte del 16 dicembre 1976, in causa C-33/76, Rewe, cit., punto 16, ed 
in causa C-45/76, Comett, cit.; del 27 febbraio 1980, in causa C-68/79, Harzs Just, cit., 
punto 22. 
155 Sentenza della Corte del 20 marzo 1997, in causa C-24/95, Alkan e Land Renania 
Palatinato, in Raccolta, 1997, p.I-1607. 
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Corte, nei confronti di detta impresa 1' applicazione delle nonne tedesche in 
questione andava invece esclusa per due ragioni. 
La prima era la mancanza di un affidamento da tutelare. Per effetto 
di una comunicazione della Commissione156, i beneficiari di aiuti 
illecitamente erogati sono consapevoli, sin dal momento in cui li ricevono, 
di doverli restituire qualora divenga definitiva la decisione della 
Commissione che ne dichiara l'incompatibilità con il mercato comune. 
Una volta adottata tale decisione, le autorità nazionali sono tenute a darvi 
attuazione: pertanto il beneficiario di siffatte sovvenz1om non può 
nemmeno confidare sul fatto che queste ultime si astengano dal farlo, 
trattandosi di un loro atto dovuto157• Esclusa in tal modo la sussistenza di 
un affidamento degno di salvaguardia, la Corte non si è preoccupata di 
considerare che la norma tedesca in questione vieta il ritiro dell'atto 
amministrativo per la sola ragione che è trascorso il periodo di tempo 
stabilito per procedervi, a prescindere dal fatto che la sua revoca costituisca 
un att~ obbligatorio. oppure discrezionale per· 1, autorità. amministrativa 158• 
A ben vedere, la discussa disciplina tedesca presenta forti analogie con le 
norme in materia di termini di ricorso: questi ultimi, infatti, impediscono -
156 Comunicazione della Commissione sugli ai~ti versati illegalmente, in GUCE n.C 318 
del 24 novembre 1983, p.3; SOTTILI, La tutela costituzionale dell'affidamento e la 
revoca delle sovvenzioni, in corso di pubblicazione. 
157 Pare forse :un po' discutibile che la Corte abbia così negato ogni rilevanza al 
comportamento delle autorità nazionali, sebbene 1' attuazione del diritto comunitario (ed, 
in particolare, il recupero delle sowenzioni illegittimamente erogate) continui ad esser 
loro affidato. 
158 Sentenza della Corte del 20 marzo 1997, in causa C-24/95, Alkan e Land Renania 
Palatinato, cit., punto 16 nel finale; si vedano anche le conclusioni dell'Avvocato 
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proprio al fine di garantire la certezza del diritto - di rimettere rn 
discussione i rapporti giuridici, se le azioni a ciò preposte non vengono 
tempestivamente esperite da chi sia legittimato a farlo, senza attribuire 
alcuna rilevanza alla circostanza che siffatto soggetto abbia o meno il 
dovere di attivarsi. In virtù della giurisprudenza resa sul caso Alkan, 
potrebbe allora esser messa addirittura in dubbio la compatibilità con 
l'ordinamento comunitario delle stesse norme sui termini di ricorso 159• 
La seconda - e probabilmente la più profonda - motivazione della 
sentenza in commento è che le norme nazionali invocate dall'impresa 
Alkan avrebbero comunque privato di ogni effetto utile la decisione con 
cui la Commissione aveva ordinato il recupero degli aiuti illegittimamente 
versati160• In effetti, le autorità tedesche non solo avevano violato l'art.93, 
comma 3, del Trattato erogando le sovvenzioni senza rispettare le 
procedure ivi previste, ma ne avevano anche deliberatamente omesso il 
recupero nel termine perentorio imposto dal diritto interno, al fine di 
consentire alla beneficiaria di continuare a godere degli aiuti evitandone la . 
restituzione161 • Anche su quest'altro aspetto della sentenza in discussione 
sussistono tuttavia alcune perplessità: agendo nel modo appena illustrato, 
le autorità amministrative hanno sicuramente trasgredito l' art.5 del 
Generale JACOBS presentate il 12 novembre 1996 su detto caso, in Raccolta, 1997, p.I-
1594 ,punto 8. -
159 Conclusioni dell'Avvocato Generale LA PERGOLA, presentate il 29 aprile 1997, in 
causa C-366/95, Steff-Houlberg, inedite, punto 7. 
160 Sentenza della Corte del 20 marzo 1997, in causa C-24/95, Alkan e Land Renania 
Palatinato, cit., punto 37; si vedano anche le conclusioni dell'Avvocato Generale 
JACOBS su detto caso, cit., punto 31. 
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Trattato, il quale impone infatti di non vanificare l'effettività del diritto 
comunitario. Le conseguenze di tale illegittima condotta sono state 
sintetizzate con il principio dell'estoppe/162, secondo il quale gli Stati non 
possono avvantaggiarsi in danno dei singoli delle proprie violazioni 
dell'ordinamento comunitario. Nel caso Alkan, tuttavia, l'estoppel viene sì 
utilizzato contro la Repubblica tedesca, ma in ultima analisi esso esplica i 
propri effetti nei confronti dell'impresa beneficiaria delle sovvenzioni, e 
cioè di un soggetto che non è destinatario degli obblighi previsti dall'art.5 
citato e, tanto meno, risulta responsabile. di alcuna altra. violazione del 
Trattato (quest'ultimo, infatti, non vieta di incassare gli aiuti illecitamente 
concessi). 
Esiste, infine, un ultimo punto problematico della sentenza in 
esame. Una volta venuto meno - per le ragioni predette - il termine, 
previsto dall'ordinamento tedesco nell'interesse della certezza del ·diritto 
per la revoca di un provvedimento illegittimo, non è chiara la sorte dei 
rapporti discendenti da quest'ultimo. La Corte si è infatti limitata a 
dichiarare tout court incompatibili le norme tedesche, senza però indicare 
161 Conclusioni dell'Avvocato Generale JACOBS nel caso Alkan e Land Renania 
Palatinato, cit., punto 26. . 
162 Il principio dell' estoppel è stato recentemente trattato dalla Corte nella sentenza del 26 
settembre 1996, in causa C-168/95, Arcaro, in Raccolta, 1996, p.I-4719, punto 8, nonché 
dai seguenti autori: CAPELLI, La direttiva comunitaria: da atto (quasi) normativo a 
strumento di pr.essione politica, in Dir. Com. Scambi Int., 1987, p.28; COPPEL, Rights, 
duties and the end of Marshall, in The Modem Law Rev., 1993, p.860; CURTAIN, 
Directives: the effectiveness ofjudicial protection of individuai rights, cit., p.719; CRAIG, 
DE BURCA, EC law, cit., p.216; DI MAJO, Efficacia diretta delle direttive inattuate: 
dall'interpretazione conforme del diritto interno alla responsabilità dello Stato per la 
mancata attuazione delle direttive, cit., p.507; PLAZA MARTIN, Furthering the 
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un criterio utile al fine di individuare il dies a quo dal quale può 
validamente decorrere il termine da esse fissato per la revoca dell'atto 
amministrativo contrastante con il diritto comunitario. Se nell'ordinamento 
interno non esistono altre disposizioni, che stabiliscono in modo differente 
un termine entro il quale deve avvenire la revoca del provvedimento 
illegittimo, per effetto della sentenza della Corte ciò diviene possibile in 
qualsiasi momento. Questa soluzione risulterebbe forse un po' eccessiva, 
poiché sarebbe difficilmente conciliabile con la fondamentale esigenza di 
certezza del diritto riconosciuta dallo stesso ordinamento comunitario. 
3.5.3 Fissazione di "tetti" massimi. 
A contraddire i principi enunciati nella citata sentenza Emmott163, 
. h l . . C' h H • 164 sono mtervenute anc e e pronunce rese nei casi 0teen orsf-lveermgs e 
Jonhston 11165, in cui la Corte la giudicato compatibili alcune norme 
nazionali appositamente emanate per circoscrivere il periodo di tempo per 
il quale i singoli potevano ottenere gli arretrati di prestazioni previdenziali, 
non versate al momento giusto dagli Stati o dalla Comunità in conseguenza 
della mancata od inesatta attuazione delle direttive che le prevedevano. 
Dopo la dichiarazione di incompatibilità delle disposizioni interne che 
avevano impedito l'erogazione di siffatte prestazioni patrimoniali, gli Stati 
effectiveness of EC directives and the judicial protection of individua! rights thereunder, 
cit., p.30; ROBINSON, Observations on case law C-91192, Faccini Dori, cit., p.631. 
163 Sentenza della Corte del 25 luglio 1991, in causa C-208/90, Emmott, cit. 
164 Sentenza della Corte del 27 ottobre 1993, in causa C-338/91, Steenhorst-Neerings, cit. 
165 Sentenza della Corte del 6 dicembre 1994, in causa C-410/92, Jonhston Il cit. 
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avevano infatti fissato "tetti" alla corresponsione degli arretrati, 
individuando periodi di tempo massimi antecedenti alla presentazione delle 
domande di pagamento per i quali potevano essere pretese le prestazioni 
non fornite, evitando così che ciò avvenisse a partire dal momento in cui 
era effettivamente sorto il diritto dei singoli a percepire quanto 
riconosciuto dalla direttiva comunitaria. 
La motivazione delle sentenze Steenhorst-Neerings166 e Jonhston 
J/1 67 sembra risiedere nel fatto che tali "tetti" non vanificavano 
completamente il diritto comunitario, giacché consentivano comunque ai 
singoli di percepire almeno una parte delle prestazioni spettanti loro, al 
contrario di quanto sarebbe accaduto nel caso Emmott se non fosse stato 
spostato il dies a quo dei termini di ricorso nel modo anzidetto: in 
quest'ultima vicenda, infatti, i singoli non avrebbero più ottenuto nulla, 
siccome il loro diritto a ricevere quanto stabilito dall'ordinamento 
comunitario si era già interamente prescritto secondo le regole processuali 
nazionali 168• 
La giurisprudenza Steenhorst-Neerings e Jonhston Il trova altresì 
riscontro nella successiva sentenza FMC169: la Corte ha infatti dichiarato 
compatibile una normativa nazionale che limitava il numero degli anni per 
i quali i singoli potevano domandare il rimborso di pagamenti da loro 
166 Sentenza della Corte del 27 ottobre 1993, in causa C-338/91, Steenhorst-Neerings, cit. 
167 Sentenza della Corte del 6 dicembre 1994, in causa C-410/92, Jonhston li, cit. 
168 Sentenza della Corte del 6 dicembre 1994, in causa C-410/92, Jonhston Il, cit., punti da 
26 a 30. 
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effettuati a favore di uno Stato in virtù di un regolamento comunitario 
successivamente dichiarato invalido da una sentenza pronunciata in via 
pregiudiziale ai sensi dell'art.177 del Trattato. 
I problemi posti dai tre casi appena illustrati vengono trattati in 
questa sede, in considerazione del fatto che la Corte pare assimilare le 
norme nazionali sui ''tetti massimi temporali" in questione a quelle sui 
termini di ricorso. Nei procedimenti pendenti dinanzi ai giudici a quo nei 
casi Steenhorst-Neerings e Jonhston Il, era stato infatti osservato che 
limitare il diritto ad ottenere arretrati tramite un massimale, consistente 
nella fissazione di un lasso di tempo oltre il quale essi non possono essere 
richiesti, produce gli stessi effetti della prescrizione, poiché è come 
ammettere che quest'ultima si sia compiuta per i periodi non rientranti nel 
"tetto". Giacché nella menzionata sentenza Emmott sembrava che la Corte 
avesse negato ad uno Stato la possibilità di far decorrere a proprio 
vantaggio la prescrizione di un diritto, attribuito ai singoli da una direttiva 
inattuata, prima dell'adozione delle misure di attuazione, era quindi sorto il 
dubbio che analoghe ragioni impedissero ad uno Stato di stabilire dei 
''tetti" massimi al fine di limitare il pagamento di arretrati di prestazioni, 
riconosciute da una direttiva, che èrano maturati mentre perdurava 
l'inadempimento all'obbligo di recepirla. 
In realtà, termini di ricorso e massimali non sono proprio la stessa 
cosa: introdurre una limitazione alla possibilità di far valere per intero un 
169 Sentenza della Corte dell'8 febbraio 1996, in causa C-212/94, FMC, in Raccolta, 1996, 
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diritto presuppone infatti che esso esista, e cioè non si sia ancora estinto, 
cosa che invece accade con lo spirare dei termini di ricorso. Quest'ultimo 
evento può inoltre venire evitato dai singoli esperendo tempestivamente le 
azioni giudiziarie che consentono loro di mantenere in essere i propri 
diritti; al contrario, i singoli non sono assolutamente in grado di sottrarsi 
alle conseguenze dell' applìcazione dei massimali temporali. Senza 
considerare minimamente le differenze appena individuate, nella sentenza 
FMC la Corte non solo ha definito "prescrizione" una norma nazionale che 
fissava invece un massimale. temporale, ma ha anche riconosciuto di aver 
considerato perfettamente identici i due istituiti già nella precedente 
pronuncia sul caso Johnston II. 
Oltre a quanto si è appena osservato, I' orientamento seguito dalla 
Corte nei casi Steenhorst-Neerings, Jonhston II e FMC pare comunque 
criticabile per i seguenti motivi. In primo luogo, il consentire agli Stati la 
fissazione di "tetti" massimi ai versamenti di arretrati dovuti, significa in 
realtà permettere agli Stati stessi di limitare rispetto al passato gli effetti di 
una sentenza della Corte che dichiara l'invalidità di un atto comunitario 
ovvero l'incompatibilità di una norma nazionale. Con riferimento a tale 
problema, la motivazione della sentenza FMC mostra forse alcune forti 
contraddizioni. Da un lato, la Corte ha ammesso che nel caso di specie non 
sussisteva alcuna necessità di avvalersi della facoltà, conferitale in via 
esclusiva dall'art. I 7 4 del Trattato, di far salvi gli effetti dell'atto 
p.I-404. 
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comunitario dichiarato illegittimo 170. Questa norma s1 preoccupa di 
salvaguardare il principio di certezza giuridica 171 consentendo alla Corte di 
evitare che, per effetto dell'annullamento di un atto comunitario, vengano 
rimessi in discussione i rapporti giuridici costituiti in buona fede su di esso. 
Se la Corte avesse fatto ricorso a tale facoltà, ciò si sarebbe tradotto 
proprio nell'escludere o limitare il pagamento degli arretrati dovuti dagli 
Stati. Dall'altro, invece, la Corte ha permesso a questi ultimi di adottare dei 
provvedimenti interni - per di più suscettibili di aver contenuto diverso da 
un paese all'altro, così da causare discriminazioni.e squilibri concorrenziali 
all'interno della Comunità - che generano un risultato identico 172 a quello 
che si sarebbe avuto se la Corte avesse applicato l'art.174 menzionato. In 
tal modo gli Stati si sono visti attribuire non solo un potere che non 
sembrerebbe contemplato dal Trattato, ma anche la facoltà di utilizzarlo in 
maniera più ampia di quanto faccia solitamente la Corte. Almeno sino alla 
sentenza FMC173, nel far salvi gli effetti di un atto comunitario invalido la 
Corte ha infatti solitamente escluso che possa venire pregiudicata la 
posizione di chi, in epoca antecedente alla pronuncia della sentenza che ne 
dichiara l'invalidità 174, abbia agito in giudizio per tutelare i diritti violati 
170 Sentenza della Corte dell'8 febbraio 1996, in causa C-212/94, FMC, cit., punto 61. 
171 Sentenze della Corte del 19 ottobre 1995, in causa C-137/94, Richardson, in Raccolta, 
1995, p.I-3424, ·punti 31 e 32; del 15 dicembre 1995, in causa C-415/93, Bosman, in Foro 
lt., 1996, IV, p.l, punto 142; conclusioni dell'Avvocato generale GULMANN, presentate 
il 24 marzo 1994, in causa C-2/92, Bostock, in Raccolta, 1993, p.I-974, punto 37. 
172 Sentenza della Corte dell'8 febbraio 1996, in causa C-212/94, FMC, cit., punto 65. 
173 La citata sentenza nel caso FMC verrà approfondita in appresso, nel capitolo dedicato 
alla ripetizione dell'indebito. 
174 Sentenza della Corte dell'8 aprile 1976, in causa C-43/75, Defrenne I, cit., punti da 71 
a 75, annotata da TIZZANO, in Foro lt., 1976, IV, p.336. 
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dall'atto medesimo. Al contrario, le norme nazionali sui "tetti" massimi in 
discussione trattano in modo indifferenziato tutti coloro a cui spettano gli 
arretrati, in quanto esse colpiscono addirittura anche i singoli che hanno 
promosso un giudizio prima dell'accertamento da parte della Corte 
dell'illegittimità dell'atto responsabile della lesione dei loro diritti. 
In secondo luogo, consentendo agli Stati di introdurre i suddetti 
"tetti" massimi, la Corte ha forse gravemente contraddetto la propria 
giurisprudenza in materia di estoppel. Nell'ipotesi in cui il diritto dei 
singoli a percepire arretrati derividal fatto che imancati versamenti di una 
prestazione, dovuta da uno Stato, siano riconducibili alla presenza di 
norme nazionali contrastanti con quelle comunitarie, permettere allo stesso 
di limitare discrezionalmente il pagamento degli arretrati non ancora 
prescritti significa consentirgli di trarre vantaggio dal proprio 
inadempimento agli obblighi del Trattato175• 
In terzo luogo, i principi affermati nelle sentenze Steenhorst-
Neerings e Jonhston Il paiono contrastare con quello enunciato nel èaso 
Marshall Ii 76, in cui è stata dichiarata incompatibile con l'ordinamento 
comunitario una disposizione nazionale che imponeva un ''tetto", 
consistente nell'indicazione di un importo massimo di denaro, al 
175 La sentenza -~:lella Corte del 27 ottobre 1993, in causa C-338/91, Steenhorst-Neerings, 
cit., è stata criticata dai seguenti autori: CURT AIN, Directives: the ejfectiveness of 
judicial protection of individua/ rights, cit., p.648; CRAIG, DE BURCA, EC law, cit., 
p.221; SOHRAB, Observations on case C-338191, Steenhorst-Neerings, cit., p.881. 
176 Sentenza della Corte del 2 agosto 1993, in causa C-271/91, Marshall II, in Raccolta, 
1993, p.I-4367; conforme la successiva sentenza del 24 febbraio 1994, in causa C-343/92, 
Roks, ibid., 1994, p.I-587. In dottrina: STANSFIELD, Nota alla sentenza della Corte di 
Giustizia del 2agosto1993, Marshall JJ, in Riv. lt. Dir. Pub. Com., 1994, p.437. 
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risarcimento dei danni che i singoli potevano richiedere in seguito alla 
violazione di un diritto loro attribuito da una direttiva. E' vero che detti 
casi differiscono, poiché mentre in quest'ultimo il massimale risulta 
costituito dall'indicazione di una somma di denaro, negli altri due invece 
esso è dato dalla fissazione di un periodo temporale. Ciò nonostante, si 
perviene sempre ad un risultato economico esattamente identico: il "tetto" 
limita la possibilità per i singoli di ottenere la tutela integrale dei diritti di 
origine comunitaria. Pertanto, pare assolutamente ingiustificato trattare in 
modo differenziato i suddetti massimali, distinguendo a seconda di come 
sono strutturati 177• 
La soluzione accolta nelle pronunce Steenhorst-Neerings e 
Jonhston Il sembra però consolidarsi, in quanto è stata espressamente 
riconfermata nella recentissima sentenza Magorrian e Cunningham 178• In 
quest'ultima pronuncia, la Corte ha però giudicato incompatibile una 
norma nazionale che impediva al giudice di considerare gli eventi accaduti 
177 SOHRAB, Observations on case C-338191, Steenhorst-Neerings, cit., p.881, ritiene che 
in detta sentenza, come in quella nel caso Johnston II, la Corte abbia ravvisato la 
compatibilità dei massimali temporali - di cui si è parlato nel testo - perché spinta dalla 
preoccupazione di salvaguardare la stabilità dei sistemi previdenziali degli Stati membri: i 
"tetti" servivano infatti ad evitare che questi ultimi rischiassero di trovarsi in condizioni 
estremamente critiche per effetto delle. numerose ed onerose domande di pagamento di 
arretrati contributivi, non versati ai singoli ·dagli Stati a causa di norme nazionali 
dichiarate incompatibili con l'ordinamento comunitario. Nel menzionato caso FMC, 
invece, le domande di rimborso colpivano il sistema agricolo comunitario. Sebbene non 
sia chiaro qua:le sarebbe stato il loro reale impatto su di esso, riconoscendo la 
compatibilità del ''tetti" massimi la corte ha voluto evitare - anche per il futuro - ogni 
rischio di metterlo in crisi. Se i rilievi da me svolti nel testo dovessero avere qualche 
fondamento di verità, da tutto ciò emergerebbe un orientamento giurisprudenziale 
disposto a sacrificare - senza però ammetterlo apertamente - gli interessi dei singoli a 
vantaggio di quelli della collettività. 
178 Sentenza della Corte dell' 11 dicembre 1997, in causa C-246/96, Magorrian e 
Cunningham, cit. 
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m epoca antecedente alla proposizione del ricorso sottoposto alla sua 
cognizione, i quali erano essenziali al fme di determinare la sussistenza 
della pretesa dedotta in causa, consistente nell'erogazione :----- richiesta a 
decorrere dal momento della domanda giudiziale - di una prestazione 
negata ai singoli dalla Pubblica Amministrazione violando il principio di 
non discriminazione tra i sessi stabilito dall' art.119 del Trattato. I fatti di 
causa presentavano forti analogie, ignorate invece dalla Corte179, con quelli 
oggetto delle due sentenze appena menzionate, in quanto tutte le norme 
nazionali esaminate impedivano al giudice.· interno. di tenere conto delle 
trasgressioni dell'ordinamento comunitario, commesse dalle autorità statali 
in epoca antecedente all'inizio delle azioni giudiziali intentate dai singoli al 
fine di tutelare i propri diritti pregiudicati da detta condotta. Nei casi 
Steenhorst-Neerings e Jonhston Il, infatti, il "tetto" fissato dalle norme 
nazionali al potere del giudice di condannare uno Stato a pagare 
prestazioni illegittimamente non erogate prima della domanda giudiziale, 
promossa dai singoli al fine di ottenere il riconoscimento del diritto a 
percepirle sia per il passato che per i futuro, conteneva unicamente quello a 
ricevere gli arretrati180. Nel caso Magorrian e Cunningham, invece, le 
disposizioni interne vietavano di attribuire rilevanza alla violazione, 
avvenuta prima del deposito del ricorso che ne chiedeva l'accertamento, 
179 Sentenza della Corte dell'l l dicembre 1997, in causa C-246/96, Magorrian e 
Cunningham, cit., punto 43. 
180 Sentenze della Corte del 27 ottobre 1993, in causa C-338/91, Steenhorst-Neerings, cit, 
punto 21; del 6 dicembre 1994, in causa C-410/92, Jonhston Il, cit., punto 30; dell' 11 
dicembre 1997, in causa C-246/96, Magorrian e Cunningham, cit., punto 43. 
93 
del diritto dei singoli ad iscriversi ad un regime previdenziale, per effetto 
della quale questi ultimi perdevano completamente la possibilità di 
percepire le prestazioni assicurative dovute non solo per i periodi di tempo 
antecedenti alla proposizione del ricorso medesimo, ma anche per quelli 
successivi181 . In quest'ultima pronuncia la Corte ha tuttavia ammesso che 
le norme nazionali, giudicate incompatibili, consentivano allo Stato di 
limitare nel tempo gli effetti delle sentenze con cui veniva accertato in via 
pregiudiziale il suo inadempimento agli obblighi previsti dall'ordinamento 
comunitario182• L'evidenziata analogia tra il caso Magorrian e 
Cunningham e quelli Steenhorst-Neerings e Jonhston II potrebbe forse 
consentire di evincere un altro elemento per ritenere che, anche in questi 
ultimi due casi, lo Stato aveva emanato norme che gli permettevano di 
fissare limiti temporali agli effetti delle sentenze della Corte. Se ciò fosse 
vero, bisognerebbe allora capire se nelle sentenze Steenhorst-Neerings e 
Jonhston Il la Corte abbia indicato un valido motivo per ammettere che 
l'ordinamento comunitario consente alle legislazioni nazionali di 
introdurre siffatte limitazioni. Dal testo della pronuncia Magorrian e 
Cunningham 183 emergerebbe allora che nelle decisioni Steenhorst-Neerings 
e Jonhston Il la Corte avrebbe giustificato la compatibilità delle nonne 
statali in questione con la necessità di salvaguardare la certezza del diritto 
181 Sentenza della Corte dell' 11 dicembre 1997, in causa è-246/96, Magorrian e 
Cunningham, cit., punti 15 e 43. 
182 Sentenza della Corte dell' 11 dicembre 1997, in causa C-246/96, Magorrian e 
Cunningham, cit., punto 45. 
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in capo agli Stati membri. Giacché tale ragione non era però mai stata 
indicata nelle motivazioni delle sentenze Steenhorst-Neerings e Jonhston 
Il, sembrerebbe lecito pensare che il principio di certezza del diritto sia 
utilizzato come una scusa valida per tutte le occasioni in cui la Corte vuole 
evitare di seguire un rigoroso ragionamento logico per suffragare quanto 
deciso. Ancor più criticabile pare forse l'orientamento della Corte di 
valutare il principio in discussione con pesi e misure diverse a seconda che 
siano gli Stati od i singoli ad invocarlo in propria difesa: si pensi, infatti, 
all'estremo rigore con cui la Corte nega invece la sussistenza di. una lesione 
del diritto alla certezza giuridica quando si tratta di applicarlo alla 
decorrenza dei termini di ricorso che i singoli sono tenuti ad osservare184• 
Se invece si considera esclusivamente il contenuto delle 
motivazioni delle sentenze Steenhorst-Neerings e Jonhston II, il 
sostanziale riconoscimento agli Stati del potere di limitare gli effetti nel 
tempo delle sentenze della Corte sarebbe unicamente ricollegabile al fatto 
che esso era stato utilizzato in modo da privare i singoli non dell'intero 
1 d. ( . , Il d . . al')1ss ammontare, ma so o 1 una parte e c10e que a ecce ente 1 mass1m 1 , 
delle prestazioni spettanti loro. Ammettendo ciò, viene completamente 
ignorato dalla Corte che le norme naiionali in questione negavano ogni 
183 Sentenza d~lla Corte dell'l l dicembre 1997, in causa C-246/96, Magorrian e 
Cunningham, cit., punto 44. 
184 Sentenze della Corte del 17 luglio 1997, in cause riunite C-114/95 e C-115/95, Texaco 
e Olieselskabet Danmark, inedita, ed in causa C-90/94, Haar Petroleum, inedita; del 2 
dicembre 1997, in causa C-188/95, Fantask, cit. 
185 Sentenze della Corte del 27 ottobre 1993, in causa C-J38/91, Steenhorst-Neerings, cit, 
punto 21; del 6 dicembre 1994, in causa C-410/92, Jonhston Il, cit., punto 30; dell'l 1 
dicembre 1997, in causa C-246/96, Magorrian e Cunningham, cit., punto 43. 
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tutela ai diritti di ongme comunitaria relativamente ai periodi che 
fuoriuscivano dai "tetti temporali" stabiliti. Seguendo siffatto 
orientamento, la Corte sembrerebbe aver dato una lettura oltremodo 
restrittiva ed anacronistica del menzionato art.5 del Trattato, ignorando 
tutta la propria giurisprudenza finalizzata invece a premiare l'effettività 
della tutela giurisdizionale dei diritti riconosciuti ai singoli 
dall'ordinamento comunitario186• 
3.6 PROVVEDIMENTI CAUTELARI. 
La tutela cautelare consiste in provvedimenti giurisdizionali, aventi 
carattere meramente provvisorio, volti ad evitare che la sentenza con cui 
viene decisa una controversia sia inutiliter data, e cioè risulti priva di 
alcuna utilità per la parte vittoriosa in conseguenza dei pregiudizi che le 
derivino, nelle more del giudizio, dalla situazione illegittima contro cui 
essa reagisce. Tale tutela può essere innanzitutto invocata dai singoli nelle 
cause promosse contro gli Stati al fine di far valere diritti che discendono 
da norme aventi o meno effetto diretto (per quanto concerne la seconda 
ipotesi, si pensi ad esempio alla richiesta in via d'urgenza di una 
provvisionale sull'ammontare del risarcimento del danno subito a causa 
della violazione di un diritto attributo da una norma comunitaria priva di 
186 Sentenza della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pécheur e Factortame III, cit; del IO lugluio 1997, in causa C-261/95, Palmisani c. 
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effetto diretto). I singoli possono altresì ricorrere alla tutela cautelare per 
sottrarsi agli obblighi loro imposti da atti nazionali che danno esecuzione 
ad una norma comunitaria invalida. 
La Corte ha ormai chiarito che il diritto dei singoli alla tutela 
cautelare discende dall'ordinamento comunitario187 e che il relativo potere 
dei giudici nazionali trae origine dall 'art.177 del Trattato poiché - in 
assenza di tale competenza - rischierebbero di restare prive di effetto le 
sentenze con cui questi ultimi applicano i principi enunciati in via 
pregiudiziale dalla Corte medesima188• Questo presupposto ha p01 
consentito di precisare che nei procedimenti dinanzi al giudice nazionale, 
intentati dai singoli al fine di evitare un pregiudizio derivante da un atto 
interno, la tutela cautelare non può variare a seconda che essi contestino la 
compatibilità con l'ordinamento comunitario delle disposizioni nazionali, 
sulle quali l'atto controverso si fonda, oppure neghino la validità delle 
norme comunitarie di diritto derivato alle quali il medesimo dà 
INPS, inedita., nonché in cause riunite C-94/95 e C-95/95, Bonifaci e Barto c. INPS, 
inedita, ed in causa C-373/95, Maso e Gazzella.e. INPS, inedita. 
187 Le sentenze della Corte del 21 febbraio 1991, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, in Raccolta, 1991, p.I-534, punto 20, e del 9 novembre 1995, in causa C-
465/93, Atlanta, ibid, 1995, p.I-3781, punto 24, hanno confermato quanto avevano 
sostenuto vari autori (CARANT A, Giustizia amministrativa e diritto comunitario, cit., 
p.470, nota 64; CRAIG, DE BURCA, EC law, cit., p.226; MEHDI, Le droit 
communautaire et !es poivoirs du juge de l'urgence, in Rev. Trim. Droit. Eur., 1996, 
p.78; TESAURO, La sanction des infractions au droit communautaire, cit., p.501) nonché 
l'Avvocato Generale MISCHO (al punto 53 delle conclusioni presentate nel caso 
Francovich, cit,), e cioè che il potere dei giudici nazionali di tutelare in via cautelare i 
diritti discendenti dall'ordinamento comunitario trova fonte proprio in quest'ultimo. 
188 JOLIET, L 'article 177 du Tratte CEE et le renvoi prejudiciel, cit., 1991, p.14. 
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esecuzione189• Con riferimento alla seconda ipotesi, la Corte ha così 
riconosciuto ai giudici nazionali, ai quali sia sottoposta una questione 
pregiudiziale sulla validità di un atto comunitario, il potere di adottare (alle 
condizioni in.fra descritte) misure cautelari atte a provocarne la temporanea 
disapplicazione, riservandosi tuttavia la competenza esclusiva, già 
rivendicata con la pronuncia nel caso Foto Frost190, a decidere m via 
pregiudiziale sull'eventuale nullità dell'atto controverso 191 • 
La tutela cautelare si esplica normalmente. attraverso provvedimenti 
che sospendono 1' esecutività dell'atto impugnato oppure ordinano al. 
soggetto contro cui vengono emanati di consentire, sopportare o non 
svolgere una determinata attività. Il contenuto di questi ultimi 
provvedimenti è solo in piccola parte tipizzato dal legislatore (come 
accade, ad esempio, per i sequestri), essendo per lo più lasciato alla 
valutazione discrezionale del giudice, il quale lo determina di volta in volta 
189 Sentenza della Corte del 21 febbraio 1991, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, cit., punto 20; del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 
24. 
190 Sentenza della Corte del 22 ottobre 1987, in causa C-314/85, Foto Frost, in Raccolta, 
1987, p.1-4199, punto 20. 
191 Sentenza della Corte del 21 febbraio 1991, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, cit., punto 17; del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 
21. In dottrina: BARONE, Questione pregiudiziale di validità di un regolamento 
comunitario e poteri cautelari del giudice nazionale, cit., p.3; CARANTA, Giustizia 
amministrativa e diritto comunitario, cit., p.472; JOLIET, L 'article 177 du Traite CEE et 
le renvoi prejudiciel, cit., p.14; ID., Protection jurisdictionelle provisoire et droit 
communautaire, cit., p.26; MEHDI, Le droit communautaire et !es poivoirs du juge 
national de l'urgence, cit., p.77; MEROLA, Norme comunitarie sulla concorrenza e 
poteri dei giudici nazionali, cit., p.44; TIZZANO, La tutela dei privati nei confronti degli 
Stati membri dell'Unione Europea, cit., 26; SCHERMERS, Observations onjoined cases 
C-143188 e C-92189, Zuckerfabrik, in Com. Market Law Rev., 1992, p.133; TESAURO, 
La sanction des infractions au droit communautaire, cit., p.501; ID., Tutela cautelare e 
diritto comunitario, cit., p.131; V AN GERVEN, Bridging the gap between community 
and national laws: towards a principle of homogeneity in the field of legai remedies?, in 
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a seconda delle peculiarità del caso. Richiamandosi all'esigenza di 
assicurare leffettività nonché l'uniforme applicazione del diritto 
comunitario, la Corte ha compiuto un intervento molto incisivo sui sistemi 
processuali nazionali. Da un canto, infatti, la Corte ha imposto agli Stati di 
creare rimedi adeguati per proteggere in via d'urgenza i diritti di origine 
comunitaria, quando l'ordinamento interno non prevede tali strumenti192; 
dall'altro essa ha indicato quali sono i presupposti per la concessione dei 
provvedimenti cautelari da parte delle autorità giurisdizionali nazionali193• 
Specialmente nel contesto dei provvedimenti amministrativi o tributari194, i 
sistemi giuridici nazionali negano infatti ai singoli la tutela cautelare 
oppure la sottopongono a forti limitazioni. Siffatte disposizioni processuali 
interne sono dunque incompatibili con l'ordinamento comunitario - e 
vanno disapplicate - quando impediscono al giudice nazionale di 
concedere le misure provvisorie volte a garantire la piena efficacia della 
sua decisione in merito alla tutela dei diritti invocati dai singoli in base al 
diritto comunitario 195• Il problema . diventa più complesso se, nei 
Com. Market Law Rev., 1995, p.684 e 688; VIVIANI, Diritto comunitario e potestà 
cautelare dei giudici nazionali, in Dir. Com. Scambi Jnt., 1993, p.588. 
192 Sentenza della Corte del 19 giugno 1990, in causa C-213/89, Factortame Il cit 
193 Sentenza della Corte del 21 febbraio 199.1, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, cit.; del 9 novembre 1995, in causà C-465/93, Atlanta, cit. 
194 Per un esame delle limitazioni alla tutela cautelare nei giudici amministrativi italiani: 
ACONE, Diritto e processo nelle procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici: 
dalla direttiva CE 891665 alla legge "comunitaria" per il 1991, cit., p.343; FILIPPI, La 
giurisprudenza amministrativa a contenuto comunitario, cit., p.1224. 
195 Sentenza della Corte del 19 giugno 1990, in causa C-213/89, Factortame II, cit., punto 
20. In dottrina: CARANTA, Giustizia amministrativa e diritto comunitario, cit., p.470; 
ID., Judicial protection against member States: a new jus commune takes shape, cit., 
p.707; CHITI, I signori del diritto comunitario: la Corte di Giustizia e lo sviluppo del 
diritto amministrativo europeo, cit., p.810; CONSOLO, Fondamento "comunitario" della 
giurisdizione cautelare, cit., p.1122; CRAIG, Francovich, remedies and the scope of 
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procedimenti giurisdizionali in questione, 1' ordinamento interno non 
contempla affatto tale potere cautelare. Sebbene la Corte abbia stabilito 
che esso deve sempre sussistere 196 e ne abbia fissate le principali 
condizioni d'esercizio197, sino ad ora non ha comunque creato una 
procedura uniforme completamente autosufficiente, capace cioè funzionare 
senza alcuna necessità di integrazione da parte delle regole processuali 
nazionali. In mancanza di un apposito intervento del legislatore nazionale, 
tale lacuna rischia di paralizzare la capacità d'azione del giudice: per 
colmarla, quest'ultimo potrebbe forse (ma non è sicuro ciò dia un risultato 
funzionale) utilizzare in via analogica le disposizioni che disciplinano le 
misure cautelari nei procedimenti giurisdizionali in cui l'ordinamento 
interno ne consente invece la concessione 198• 
damages liability, in The Law Quaterly Rev., 1993, p.598; CRAIG, DE BURCA, EC law, 
cit., p.21 O e 226; JOLIET, L 'article 177 du Traite CEE et le renvoi prejudiciel, cit., p.14; 
ID., Protection jurisdictionelle provisoire et droit communautaire, cit., p.26; MEHDI, Le 
droit commun<iutaire et !es poivoirs dujuge national del'urgence, cit., p.77; MEROLA, 
Norme comunitarie sulla concorrenza e poteri dei giudici nazionali, cit., p.44; 
MUSCARDINI, Potere cautelare dei giudici nazionali in materie disciplinate dal diritto 
comunitario, cit., p.1057; OLIVER, Le droit communautaire et les voies de recours 
natinonales, cit., p.359; TATHAM, The sovereignty of Parliament after Factortame, cit., 
p.188; TESAURO, La sanction des infractions au droit communautaire, cit., p.501; ID., 
Tutela cautelare e diritto comunitario, in Riv. It. Dir. Pub. Com., 1992, p.131; TIZZANO, 
La tutela dei privati nei confronti degli Stati membri dell'Unione Europea, cit., 26; 
TOTH, Observations on case C-213189, Reginà, in Com. Market Law Rev., 1990, p.573; 
VAN GERVEN, Bridging the gap between community and national laws: towards a 
principle of homogeneity in the field of legai remedies?, cit., p.684; VIVIANI, Diritto 
comunitario e potestà cautelare dei giudici nazionali, cit., p.581. 
196 Sentenza delÌa Corte del 19 giugno 1990, in causa C-213/89, Factortame IL cit 
197 Sentenza della Corte del 21 febbraio 1991, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, cit.; del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit. 
198 CONSOLO, Fondamento "comunitario" della giurisdizione cautelare, in Dir. Proc. 
Amm., 1991, p.1123; MUSCARDINI, Potere cautelare dei giudici nazionali in materie 
disciplinate dal diritto comunitario, cit., p.1060; TIZZANO, La tutela dei privati nei 
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30601 Le condizioni per la concessione di una misura cautelar~. 
Pur non avendolo detto espressamente, la Corte ha individuato, 
rinvenendone il fondamento nel principio di coerenza che regola 
l'ordinamento comunitario199, anche una sorta di parallelismo200 tra il 
proprio potere cautelare e quello dei giudici nazionali. Il ragionamento 
seguito dalla Corte parte dalla constatazione che il ricorso in via 
pregiudiziale sulla validità degli atti di diritto comunitario derivato svolge 
la stessa funzione di quello previsto dall' art.173 del Trattato per il loro 
l'annullamento. Giacché la Corte ed il Tribunale di Prima Istanza hanno il 
potere di emettere provvedimenti cautelari ai sensi degli artt. 185 e 186 del 
Trattato (i quali concernono rispettivamente la sospensione dell'esecuzione 
e le misure cautelari atipiche) in sede di giudizio sui ricorsi in 
annullamento, la coerenza del sistema giuridico comunitario impone allora 
che anche i giudici nazionali siano investiti dello stesso potere nel 
momento in cui viene loro sottoposta una questione pregiudiziale sulla 
validità di un atto comunitario. Siffatto parallelismo potrebbe costituire un 
ulteriore criterio per valutare la compatibilità delle norme processuali in 
materia di tutela cautelare con l'ordinamento comunitario201 • 
confronti degli Stati membri dell'Unione Europea, cit., 25; TOTH, Observations on case 
C-213189, Regina, cit., p.586. 
199 Sentenza della Corte del 21 febbraio 1991, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, cit., punto 18; del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 
22. 
200 MEHDI, Le droit communautaire et !es poivoirs du juge national de l 'urgence, cit., 
p.81; TESAURO, Tutela cautelare e diritto comunitario, cit., p.137. 
201 Sentenza della Corte del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 39; 
ordinanza del Presidente della Corte del 29 gennaio 1997, in causa C-393/96P(R), 
Antonissen, cit., punto 36. 
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Come già anticipato, gli estremi per la concessione di una misura 
cautelare da parte dei giudici nazionali sono stati dettagliatamente indicati 
nelle sentenze Zuckerfabrik, Atlanta e T. Pori2°2• Va subito notato, però, 
che nelle cause suddette la Corte ha preso in considerazione solo casi in cui 
i giudici nazionali erano chiamati ad annullare atti amministrativi nazionali 
esecutivi di disposizioni comunitarie che si assumevano invalide. Sebbene 
il potere cautelare dei giudici nazionali non dovrebbe subire rilevanti 
variazioni, a seconda che venga esercitato nell'ambito di siffatti 
procedimenti ovvero in quelli vertenti sulla compatibilità degli atti 
nazionali con il diritto comunitario203, le indicazioni che emergono dalle 
citate sentenze non possono probabilmente essere applicate sic et 
simpliciter a questo secondo tipo di controversie, in quanto le loro 
peculiarità impongono comunque un adattamento dei requisiti individuati 
dalla Corte. 
3.6.1.1 Periculm in mora. 
La prima condizione per la concessione di un provvedimento 
cautelare è la sussistenza del periculum in mora. Le misure cautelari sono 
legittime solo se urgenti204: esse devono cioè risultare necessarie ed 
202 Sentenza della Corte del 26 novembre 1996, in causa C-68/95, T. Port, cit., punto 48. 
203 Sentenza della Corte del 21 febbraio 1991, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, cit., punto 20; del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 
24. 
204 JOLIET, Protection jurisdictionelle provisoire et droit communuataire, cit., p.281, 
illustra le dure reazioni tedesche al requisito dell'urgenza individuato dalla Corte, in 
quanto esso non è invece previsto dal diritto nazionale per la concessione dei 
provvedimenti cautelari. 
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esercitare i loro effetti in un momento anteriore alla decisione di merito, al 
fine di evitare alla parte richiedente di subire un pregiudizio grave ed 
irreparabile nelle more del giudizio205• Ciò significa che i singoli, a causa 
dell'esecuzione dell'atto nazionale impugnato ovvero del persistere della 
situazione contro cui essi reagiscono, devono subire un danno irreversibile: 
non è solitamente considerato tale un pregiudizio meramente pecuniario206• 
Su questo punto è sostanzialmente conforme la giurisprudenza della 
Corte in merito ai provvedimenti cautelari ai sensi degli artt.185 e 186 del 
Trattato207• Con riferimento a questi ultimi, il pregiudizio irreparabile può 
essere però integrato dal rischio di insolvenza del richiedente il 
provvedimento cautelare208• 
3.6.1.2 Provvisorietà delle misure. 
Il secondo requisito è costituito dalla natura meramente provvisoria 
dei provvedimenti d'urgenza. Per quanto concerne le misure con cui il 
giudice nazionale sospende l'efficacia di una nonna comunitaria di diritto 
205 Sentenza della Corte del 21 febbraio 1991, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, cit., punti 28 e 29; del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., 
punti 40 e 41. 
206 Sentenza della Corte del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 41; 
MEHDI, Le droit communautaire et /es poivoirs dujuge national de l'urgence, cit., p.95; 
TESAURO, Tutela cautelare e diritto comunitario, cit., p.137. 
207 Ordinanza della Corte del 12 luglio 1996, in causa C-180/96R, Encefalopatia 
spongiforme bovina, in Raccolta, 1996, p.1-3906, punto 44; ordinanza del Presidente della 
Corte del 29 gennaio 1997, in causa C-393/96P(R), Antonissen, cit., punto 27; ordinanza 
del Presidente del Tribunale del 13 luglio 1996, in causa T-76/96R, The National Farmes 
Union, ibid., 1996, p.II-818, punto 98; del 1 ottobre 1997, in causa T-230/97R, 
Comafrica, inedita, punti 21 e 37; del 2 ottobre 1997, in causa T-213/97R, Eurocoton, 
inedita, punto 42; dell'8 ottobre 1997, in causa T-229/97R, Comité européen des 
fabricants de sucre (CEFS), inedita, punto 27. 
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derivato, il requisito in esame comporta che esse devono immediatamente 
cessare non appena la Corte accerta con sentenza la validità della norma 
medesima209• 
Dalla giurisprudenza della Corte sugli artt. 185 e 186 del Trattato 
emerge che si intende provvisorio un provvedimento che non pregiudica i 
punti di diritto o di fatto controversi, né anticipa le conseguenze della 
decisione sul merito210• Secondo tale orientamento, nelle cause in materia 
di responsabilità extracontrattuale delle istituzioni comunitarie (di cui 
infra), è possibile ottenere in via d'urgenza il pagamento di una 
provvisionale anche equivalente - nonostante la natura provvisoria delle 
misure cautelari- all'intero ammontare del risarcimento richiesto211 • 
3.6.1.3 Fumus bonijuris. 
La presenza del fumus boni juris è il terzo requisito condizionante 
la concessione di una misura cautelare. Per quanto concerne i 
provvedimenti d'urgenza con cui il giudice sospende l'effettività di una 
norma comunitaria di diritto derivato paralizzando gli atti interni che vi 
208 Ordinanza del Presidente della Corte del 29 gennaio 1997, in causa C-393/96P(R), 
Antonissen, cit., punto 40. . 
209 Sentenza della Corte del 9 novembre 1995, m causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 38. 
210 Ordinanza della Corte del 19 luglio 1995, in causa C-149/95P(R), Commissione c. 
Atlantic Container Line, in Raccolta, 1995, p.I-2165, punto 22, nonché del 12 luglio 1996, 
in causa C- l 8Q/96R, Encefalopatia spongiforme bovina, cit., punto 44; ordinanze del 
Presidente del Tribunale del 4 giugno 1996, in causa T-18/96R, Federatie Nederlandse 
Kraanverhuurbedrijven, in Raccolta, 1996, p.11-409, punti 14 e 15; del 2 ottobre 1997, in 
causa T-213/97R, Eurocoton, cit., punto Il; dell'8 ottobre 1997, in causa T-229/97R, 
Comité européen des fabricants de sucre (CEFS), cit., punto 17. MEHDI, Le droit 
communautaire et !es poivoirs du juge national de l 'urgence, cit., p.84; TESAURO, 
Tutela cautelare e diritto comunitario, cit., p.136. 
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danno esecuzione, ilfumus è ravvisabile solo quando le circostanze di fatto 
e di diritto invocate dai richiedenti facciano insorgere gravi dubbi sulla 
validità della norma stessa212• 
Ci si domanda allora se la notevole intensità del fumus, che 
sembrerebbe richiesta dalla Corte come condizione per la concessione delle 
misure cautelari nel caso suddetto213, sia in primo luogo coerente 
all'interno del sistema giurisdizionale comunitario e, in secondo luogo, se 
essa valga nello stesso modo anche per i provvedimenti d'urgenza che i 
singoli richiedano al giudice interno contro gli atti nazionali reputati 
contrastanti con l'ordinamento comunitario. 
Secondo la giurisprudenza sugli artt.185 e 186 del Trattato, infatti, 
il fumus è ravvisabile in modo molto meno rigoroso rispetto a quello che 
parrebbe dover accertare il giudice nazionale, giacché sussiste quando la 
Corte si convince che la concessione delle misure è giustificata prima facie 
dagli argomenti di fatto e di diritto portati dai richiedenti, e cioè che in 
base ad una cognizione sommaria risultano fondate le ragioni addotte dagli 
stessi a sostegno della domanda di merito214• Siffatta differenza sarebbe 
211 Ordinanza del Presidente della Corte del 29 gennaio 1997, in causa C-393/96P(R), 
Antonissen, cit., punto 36. · 
212 Sentenza della Corte del 21 febbraio 1991, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, cit., punto 23; del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 
35. 
213 MEHDI, Le droit communautaire et !es poivoirs du juge national de l'urgence, cit., 
p.95. 
214 Ordinanza della Corte del 20 ottobre 1959, in cause riunite C-43/59, C-44/59 e C-
45/59, Von Lachmiiller, in Raccolta 1960, p.983; del 19 luglio 1983, in causa C-120/83, 
Raznoimport, ibid., 1983, p.2573; del 22 giugno 1987, in causa C-23/87, Aldinger, ibid., 
1987, p.2841; del 13 giugno 1989, in causa C-56/89, Publisher Association, ibid., 1989, 
p.1693; del 10 ottobre 1989, in causa C-246/89, Commissione c. Regno Unito, ibid., 1989, 
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forse difficilmente giustificabile, se si considera il duplice parallelismo 
introdotto dalla Corte: il primo, tra le misure cautelari di propria 
competenza e quelle a disposizione dei giudici nazionali215; il secondo, tra i 
provvedimenti d'urgenza concedibili dal giudice interno al fine di 
paralizzare gli effetti di un atto interno che contrasta con l'ordinamento 
comunitario oppure che dà esecuzione ad una disposizione comunitaria di 
diritto derivato ritenuta invalida216• 
In realtà, il contrasto evidenziato è probabilmente più apparente che 
reale. Nella sentenza Atlanta, infatti, quando si parla di "gravi dubbi" sulla 
legittimità di un regolamento comunitario nutriti dal giudice nazionale, a 
cui venga richiesto un provvedimento cautelare per sospenderne l'efficacia, 
si intende che egli deve convincersi della "possibilità di un'invalidazione" 
di tale atto da parte della Corte217• Oltre a questo dato testuale le più recenti 
ordinanze, in cui la Corte ed il Tribunale hanno affrontato il problema del 
fumus bonijuris con riferimento ai provvedimenti d'urgenza previsti dagli 
artt.185 e 186 del Trattato, potrebbero portare ad escludere l'esistenza di 
p.1-3125; del 28 giugno 1990, in causa C-195/90, Commissione c. Germania, ibid., 1990, 
p.1-2715; del 31 gennaio 1991, in causa C-345/90, Hanning, ibid., 1991, p.I".'231; vedasi 
anche le conclusioni dell'Avvocato Generale SL YNN che hanno preceduto l'ordinanza 
del 4 marzo 1982, in causa C-42/82, Commissione c. Francia, ibid., 1982, p.841. In 
dottrina: JOLIET, Protection jurisdictionelle'provisoire et droit communuataire, cit., 
p.267; PESCATORE, Les mesures conservatoires et !es référés, in La juridiction 
internationale permanente, Paris, 1987, p.326. 
215 Sentenza della Corte del 21 febbraio 1991, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, cit., punto 27; del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 
39. 
216 Sentenza della Corte del 21 febbraio 1991, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, cit., punto 20; del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 
24. 
217 Sentenza della Corte del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 35; 
TESAURO, Tutela cautelare e diritto comunitario, cit., p.136. 
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una rilevante differenza tra la loro valutazione sul fumus e quella imposta 
al giudice nazionale. Seppure in via sommaria, la Corte ed il Tribunale 
hanno infatti generalmente esaminato in modo piuttosto approfondito le 
argomentazioni portate dagli istanti218• In virtù di quanto appena osservato, 
è forse corretto pensare che al giudice nazionale sia proibita la concessione 
di provvedimenti cautelari in seguito ad una valutazione superficiale del 
caso sottopostogli: egli può sì decidere con un giudizio sommario, ma solo 
dopo essersi diligentemente persuaso che sia abbastanza possibile, anche se 
non altamente probabile, che le contestazioni mosse dai ricorrenti sulla 
validità dell'atto comunitario saranno poi accolte dalla Corte. Ragioni di 
coerenza dovrebbero infine imporre che la medesima soluzione valga 
anche per la pronuncia di misure cautelari contro atti interni considerati 
contrastanti con il diritto comunitario. 
3.6.1.4 Bilanciamento tra gli interessi. 
Il quarto requisito è dato dal risultato del bilanciamento tra 
l'interesse dei singoli alla sospensione degli effetti dell'atto impugnato e 
quello della collettività al suo mantenimento fino alla decisione sul merito 
della causa. Affinché la misura cautelate venga concessa, il bilanciamento 
218 Ordinanza della Corte del 12 luglio 1996, in causa C-I80/96R, Encefalopatia 
spongiforme bovina, cit., punto 44; ordinanza del Presidente della Corte del 14 ottobre 
1996, in causa C-268/96P(R), Stichting Certificatie Kraanverhuurbedrijf, cit.; ordinanze 
del Presidente del Tribunale del 4 giugno 1996, in causa T-18/96R, Federatie 
Nederlandse Kraanverhuurbedrijven, cit., nonché del 13 luglio 1996, in causa T-76/96R, 
The National Farmers' Union, cit., e del 6 dicembre 1996, in causa T-155/96R, Comune 
di Magonza, in Raccolta, 1996, p.Il-1710. 
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deve risolversi in favore degli individui, come avviene per le misure 
d'urgenza di competenza della Corte219• 
Con riferimento ai provvedimenti cautelari del giudice nazionale 
volti a paralizzare gli effetti di un atto interno attuativo di una norma 
comunitaria di diritto derivato, la Corte ha infatti stabilito che egli deve 
tenere debitamente conto dell'interesse della Comunità a non vedere 
privato di ogni effetto il regime giuridico, istituito con la nonna 
controversa, anche in conseguenza del cumulo di più provvedimenti 
d'urgenza che altri organi giurisdizionali nazionali potrebbero pronunciare 
contro il medesimo atto per motivi analoghi220• Tale rischio tende a 
diminuire qualora la situazione del ricorrente risulti specifica rispetto a 
quella degli altri operatori economici interessati alla sospensione del 
regime giuridico controverso, poiché la concessione di una misura 
cautelare in favore del primo non dovrebbe costituire un precedente in 
219 Ordinanza del Presidente del TribWlale del 13 luglio 1996, in causa T-76/96R, The 
N ational F armers ' Uni on, cit., punti 98 e 103 (in cui vengono ritenuti prevalenti le 
esigenze connesse alla tutela pubblica, difese da una decisione comWlitaria che vietava la 
commercializzazione di derrate alimentari, rispètto a quelli meramente economici dei loro 
produttori); del 29 novembre 1996, in causa T-179/96, Antonissen, cit., pilllto 40. Più in 
generale, la giurisprudenza recente tende comilllque a negare l'esistenza di un pregiudizio 
irreversibile quando esso possa essere oggetto di una compensazione economica: 
ordinanze del Presidente del Tribunale del 1 ottobre 1997, in causa T-230/97R, 
Comafrica, inedita, punti 38; del 2 ottobre 1997, in causa T-2B/97R, Eurocoton, cit., 
pilllto 44; dell'8 ottobre 1997, in causa T-229/97R, Comité européen des fabricants de 
sucre (CEFS), cit., punto 33. 
220 Sentenza della Corte del 21 febbraio 1991, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, cit., punti 30 e 31; del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., 
punti da 42 a 44. 
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grado di scatenare una raffica di altri simili provvedimenti a vantaggio dei 
secondi221 • 
Sempre al fine di garantire il bilanciamento in questione, la Corte 
esige dal giudice nazionale, che intende pronunciare un provvedimento 
cautelare in grado di comportare un rischio economico per la Comunità, di 
imporre ai richiedenti la prestazione di sufficienti garanzie, quali la 
costituzione di una cauzione ovvero di un sequestro a scopo 
conservativo222• Questo onere pare particolarmente problematico nel caso 
in cui un singolo, incapace di offrire garanzia a causa delle sue condizioni 
finanziarie, al fine di non fallire chieda il pagamento di una provvisionale, 
che non sarà evidentemente in grado di restituire se risulterà soccombente 
nel giudizio di merito. Per risolvere il dilemma bisogna forse far 
riferimento alla giurisprudenza della Corte in merito ai provvedimenti 
cautelari di propria competenza: in siffatte circostanze essa ritiene 
necessario valutare con maggior rigore i requisiti precedentemente 
analizzati, m quanto dispone la concessione in via d'urgenza di una 
provvisionale solo se il fumus boni juris sembra particolarmente fondato e 
l'urgenza della misura risulta incontestabile223• 
221 Sentenza della Corte del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 44. 
MEHDI, Le droit communautaire et !es poivoirs dujuge national de l'urgence, cit., p.95. 
222 Sentenza della Corte del 21 febbraio 1991, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, cit., punto 32; del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 
45. 
223 Ordinanza del Presidente della Corte del 29 gennaio 1997, in causa C-393/96P(R), 
Antonissen, cit., punto 41; JOLIET, Protection jurisdictionelle provisoire et droit 
communuataire, cit., p.280, evidenzia come l'obbligo di imporre una cauzione può 
sollevare problemi nell'ordinamento francese, le cui giurisdizioni amministrative sono del 
tutto sprovviste di tale potere. 
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In virtù del menzionato parallelismo, pare poi logico ritenere che la 
ponderazione tra interessi debba avvenire anche nel caso in cui al giudice 
interno venga richiesta una misura cautelare per paralizzare gli effetti di un 
atto nazionale considerato in conflitto con il diritto comunitario. Esiste 
forse una differenza per quanto concerne i pesi da porre sui piatti della 
bilancia: da un lato, infatti, dovrebbe stare l'interesse dello Stato al 
mantenimento del proprio atto sino alla decisione di merito; dall'altro, 
quello dei singoli alla sua sospensione immediata, il quale potrebbe essere 
affiancato da quello della Comunità all'eliminazione tempestiva di un atto 
nazionale che contrasta con il proprio ordinamento. 
3.6.2 Oneri processuali. 
Fissate le condizioni per la concessione di misure cautelari da parte 
dei giudici nazionali, la Corte ha loro imposto anche l'osservanza di alcuni 
precisi oneri processuali, valevoli quando i provvedimenti d'urgenza 
colpiscono un atto interno che dà esecuzione ad una disposizione 
comunitaria considerata invalida. 
Il giudice è innanzitutto libero di acquisire, ai sensi delle proprie 
regole processuali, tutte le informazioni utili sulla norma controversa nel 
modo che egli ritiene più opportuno224• L'ordinamento comunitario non 
riconosce cioè all'istituzione, che ha adottato la norma ritenuta invalida, il 
224 Ordinanza della Corte del 13 luglio I 990, in causa C-2/88, !mm., Zwartveld ed altri, in 
Raccolta, 1990, p.I-3565; sentenza della Corte del 17 luglio 1997, in causa C-334/95, 
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diritto di difesa dinanzi al giudice nazionale cui sia richiesta una misura 
cautelare atta a paralizzarne l'efficacia: a quest'ultimo, infatti, non è 
imposto di sentire detta istituzione prima di decidere sulla concessione del 
provvedimento225• 
Non appena emanate le misure d'urgenza, i giudici devono subito 
chiedere alla Corte di accertare in via pregiudiziale la validità della 
disposizione comunitaria controversa, precisando altresì i motivi per i quali 
ne viene ravvisata l'invalidità226• Si tratta di un obbligo gravante su tutti i 
giudici interni, a prescindere dal fatto che essi siano o meno di ultima 
. t 227 S I . I . . d 1s anza . e a misura caute are viene pronunciata ante causam a 
un'autorità giudiziaria diversa da quella competente per la decisione sul 
merito, l'obbligo di effettuare il rinvio ai sensi dell'art.177 del Trattato 
grava probabilmente sulla prima, anche al fine di consentire di ottimizzare 
i tempi per la risposta della Corte228• 
Kruger, inedita, punto 46; conclusioni presentate il IO dicembre 1996 dall'Avvocato 
Generale COSMAS in causa C-183/95, Affish, inedite, punto 52, nota 37. 
225 Nel citato caso C-183/95, Affish, la Commissione aveva sostenuto la tesi che 
l'ordinamento comunitario riconoscesse il diritto di difesa nei procedimenti cautelari 
nazionali, promossi per paralizzare l'efficacia di un atto interno che dà esecuzione ad un 
provvedimento comunitario, all'istituzione che ha emanato quest'ultimo. Contro siffatta 
tesi si era invece espresso l'Avvocato Generale COSMAS nelle menzionate conclusioni 
rese il I O dicembre 1996 (punti 51 e 52). In taie caso la Corte - adita in via pregiudiziale 
da un giudice nazionale - non si era pronunciata in proposito, giacché siffatta questione 
era stata sollevata nell'atto di intervento della Commissione, ma non era contenuta 
nell'ordinanza ~di rinvio formulata dal giudice a quo ai sensi dell' art.177 del Trattato 
(sentenza del 17 luglio 1997, inedita, punti 23 e 24). La Corte ha comunque respinto detta 
tesi in occasione della pronuncia, resa il medesimo giorno, nella causa C-334/95, Kriiger 
(causa C-334/95, cit., punto 46). 
226 Sentenza della Corte del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 36. 
227 MEHDI, Le droit communautaire et !es poivoirs du juge national de l 'urgence, cit., 
p.88. 
228 TESAURO, Tutela cautelare e diritto comunitario, cit., p.136. 
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Il diritto comunitario, inoltre, non osta a che il provvedimento di 
concessione della misure d'urgenza sia soggetto a gravame secondo le 
regole processuali inteme229• Ciò infatti non pregiudica in alcun modo 
l'ordinamento comunitario. In primo luogo, la proposizione del gravame 
non impedisce al giudice, che ha emanato la misura cautelare, di effettuare 
il rinvio pregiudiziale a cui è tenuto. In secondo luogo, l'accoglimento del 
gravame priva sì di oggetto il procedimento dinanzi alla Corte, ma la 
rimozione della misura cautelare consente all'atto comunitario di 
riacquistare l'efficacia precedentemente sottrattagli. 
Dalla giurisprudenza sugli artt.185 e 186 del Trattato, emerge poi 
che l'obbligo di motivare la concessione di una misura cautelare non 
impone al giudice comunitario di risolvere tutti i punti di fatto e di diritto 
dibattuti durante il procedimento sommario, ma solo di illustrare i motivi 
da lui accolti, i quali devono validamente giustificare il provvedimento 
nonché consentire alla Corte di esercitare il proprio controllo su 
·. quest'ultimo230• Questa giurisprudenza può forse servire per capire qual'è _ 
l'attività minima che un giudice nazionale è tenuto a svolgere per assolvere 
all'obbligo di motivazione del proprio provvedimento. Sarebbe infatti poco 
coerente pensare che egli possa spiegare le ragioni, su cui si fonda la 
229 Sentenza deÌla Corte del 17 luglio 1997, in causa C-334/95, Kruger, inedita, punti 52 e 
53. 
230 Ordinanza del Presidente della Corte del 19 luglio 1995, in causa C149/95P(R), 
Commissione c. Atlantic Container Line, in Raccolta, 1995, p.1-2168, punto 58; dell'll 
luglio 1996, in causa C-148/96P(R), Goldstein, ibid, 1996, p.I-3885, punto 25; del 29 
gennaio 1997, in causa C-393/96P(R), Antonissen, cit., punto 25; del 10 settembre 1997, 
in causa C-248/97P(R), Fonseca Ferrao, inedita, punto 20. 
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propria decisione di paralizzare in via d'urgenza l'effettività di una 
disposizione comunitaria, in modo meno completo di quello richiesto agli 
organi giurisdizionali comunitari in circostanze analoghe. 
Sulla base dell'art. 5 del Trattato, la Corte ha altresì vietato al 
giudice nazionale di concedere provvedimenti d'urgenza quando essa od il 
Tribunale di Prima Istanza hanno già respinto un ricorso in annullamento 
oppure un'eccezione di illegittimità nei confronti della norma comunitaria 
controversa oppure quando la prima ne ha dichiarato la validità in sede di 
ricorso pregiudiziale. Siffatto divieto non vale però se i motivi di invalidità 
sottoposti al giudice nazionale sono differenti da quelli su cui la Corte od 
il Tribunale si sono pronunciati231 • 
Qualora non sussista alcuno dei suddetti impedimenti all'esercizio 
del proprio potere cautelare, il giudice nazionale deve comunque tenere in 
debito conto anche le eventuali ordinanze con cui la Corte abbia in passato 
rifiutato la concessione di misure d'urgenza richieste da uno Stato - in sede 
di giudizio, ai sensi dell'art.173 del Trattato, sulla validità della norma 
comunitaria controversa - nell'interesse di tutto il settore economico da 
essa colpito. In dette circostanze, se chi domanda una misura cautelare non 
si trova in una situazione differente rispetto a quella degli altri operatori 
economici, il giudice nazionale adito deve rispettare le valutazioni già 
operate dalla Corte sia sul carattere grave ed irreparabile del danno, che tali 
231 
Sentenza della Corte del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 46. 
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operatori subiscono per effetto della vigenza della norma232, sia sul 
bilanciamento tra l'interesse di detti soggetti alla sospensione dell'atto 
controverso e quello della corte al suo mantenimento233• 
Si prospetta invece un caso completamente differente dalle 
situazioni sino ad ora esaminate quando al giudice nazionale viene 
richiesta dai singoli una misura d'urgenza per la salvaguardia di un loro 
diritto di origine comunitaria la cui effettiva esistenza sia dubbia, 
dipendendo dalla pronuncia di un atto di accertamento della Commissione 
non ancora emanato al momento della presentazione dell'istanza di tutela 
cautelare. In tale ipotesi, la Corte ha negato che il Trattato autorizza i 
giudici nazionali ad adottare provvedimenti d'urgenza234• La ragione è che 
l'accertamento del diritto controverso compete esclusivamente alla 
Commissione, contro la cui omissione il Trattato non consente ai singoli di 
adire la Corte in via pregiudiziale ai sensi dell' art.177, ma impone di 
esperire il ricorso in carenza previsto dall'art.175235• Pertanto i giudici 
nazionali, essendo sprovvisti sia del potere di adottare una decisione di 
merito, che accerti l'eventuale omissione della Commissione e la 
conseguente esistenza del diritto dei singoli, sia di quello di provocare 
232 Sentenza della Corte del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 49. 
233 Sentenza della Corte del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit., punto 50. 
234 Sentenza della Corte del 26 novembre 1996, in causa C-68/95, T. Port, cit., punto 62. 
235 Sentenza della Corte del 26 novembre 1996, in causa C-68/95, T. Port, cit., punto 53. 
Sul legame tra causa di merito e provvedimenti cautelari ai sensi degli artt. 185 e 186 del 
Trattato: CATALANO, La seconda guerra del vino, in Giustizia civile, 1982, I, p.1141. 
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l'intervento della Corte per sanzionare siffatta condotta, sono parimenti 
privi del relativo potere cautelare236• 
3.7 L'ONERE DELLA PROVA 
L'ordinamento comunitario interviene anche a disciplinare le 
condizioni di prova fissate dai sistemi processuali nazionali. Nelle 
circostanze che si vedranno in appresso, esso osta infatti all'esistenza delle 
presunzioni legali oppure sposta l'onere probatorio sugli Stati membri, in 
modo da sgravare i singoli ai quali spetterebbe invece secondo le norme di 
procedura interne. L'intervento della Corte in merito alle condizioni di 
prova si fonda sul presupposto che sussiste una violazione dei diritti umani 
- ed, in particolare, di quello ad un equo processo proclamato dagli artt.6 e 
13 della Convenzione Europea, secondo il quale chiunque ritenga lesi i 
propri diritti deve poterli efficacemente difendere in un procedimento 
giurisdizionale - se il sistema processuale di un paese prevede presunzioni 
legali inoppugnabili237 da parte degli individui contro cui vengono 
utilizzate, in modo da privarli di ogni possibilità di far valere in giudizio i 
236 Nell'ambito 'del giudizio sul ricorso in carenza ai sensi dell'art.175 del Trattato, la 
Corte ha invece il potere di adottare provvedimenti cautelari: sentenza della Corte del 26 
novembre 1996, in causa C-68/95, T. Port, cit., punto 60. 
237 Secondo UBERT AZZI, Nuove frontiere sulla regola del!' equo processo, cit., p.31, le 
presunzioni legali inoppugnabili, fissate dagli Stati a svantaggio dei singoli, contrastano 
palesemente con il diritto ad un equo processo fissato dall'art.6 della menzionata 
Convenzione Europea. 
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propri diritti. Nella sentenza resa nel caso Johnston !238, difatti, la Corte ha 
innanzitutto rilevato che i principi stabiliti dai citati articoli della 
Convenzione Europea trovano espressione nell'art.6 della direttiva del 
Consiglio del 9 febbraio 1976, n.207239, la quale obbliga gli Stati membri 
ad introdurre nei rispettivi ordinamenti i provvedimenti necessari per 
consentire ad ogni individuo, vittima di una discriminazione sul lavoro 
dovuta al sesso, di ottenere il riconoscimento dei propri diritti in sede 
giurisdizionale. In virtù di ciò; la Corte ha quindi concluso che detto 
principio vieta di conferire ad un atto della Pubblica Amministrazione il 
potere di certificare in modo incontrovertibile l'assenza di qualsiasi genere 
di discriminazione a discapito dei dipendenti nell'ambito di un rapporto di 
lavoro, così da negare a questi ultimi di ogni possibilità di dimostrare il 
contrario. 
Senza far più riferimento ai diritti umani, la Corte ha poi ribadito 
l'incompatibilità con il Trattato (nella fattispecie l'art.48) delle presunzioni 
generali ed astratte fissate da norme nazionali che, in caso di conflitto tra 
più documenti successivi relativi ad un determinato fatto da dimostrare, 
imponevano la prevalenza di quello cronologicamente più vicino 
all'evento, impedendo così di prendere in considerazione gli elementi 
238 Sentenza della Corte del 15 maggio 1986, in causa C-222/84, Johnston I, cit., punti da 
17 a21. 
239 Direttiva del Consiglio del 9 febbraio 1976, n.207, in GUCE n.L 39, p.40. 
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probatori in senso contrario discendenti da provvedimenti emanati dalle 
autorità degli altri Stati membri240• 
Nella materia in esame la Corte ha comunque fatto ricorso anche al 
consueto principio di effettività dell'ordinamento comunitario. Nelle 
sentenze sui casi San Giorgio241 e Les Fils de Jules Bianco242, la Corte ha 
difatti dichiarato incompatibili con l'ordinamento comunitario le nonne 
nazionali che impongono condizioni di prova tali da rendere "praticamente 
impossibile od eccessivamente difficile" l'esercizio dei diritti da esso 
attribuiti ai singoli. Tale orientamento si è poi consolidato attraverso le 
successive sentenze FMC243 e Comateb244• Nella prima di esse, la Corte ha 
ritenuto compatibili le condizioni probatorie nazionali a condizione che 
"non compromettano la portata e l'efficacia del diritto comunitario". 
Poiché questa espressione sembra di contenuto più ampio di quella 
utilizzata nelle pronunce precedenti, verrebbe da pensare ad un'espansione 
240 Sentenza della Corte del 2 dicembre 199'.7~ in causa C-336/97, Eftalia Dafeki, inedita. 
241 Sentenza della Corte dell'8 novembre 1983, in causa C-199/82, San Giorgio, in 
Raccolta, 1983, p.3595, punto 14, la quale era stata anticipata da quella del 21 settembre 
1983, in cause riunite da C/205/82 a C-215/82, Deutsche Milchkontor, ibid., 1983, p.2633, 
punto 39. In dottrina: DANIELE, Indebito comunitario e ordinamento italiano, cit., p.297; 
MARESCA, L'azione di ripetizione delle tasse di effetto equivalente tra diritto interno e 
diritto comunitario: un'importante pronuncia, in Diritto Marittimo, 1984, p.644. 
242 Sentenza della Corte del 25 febbraio 1988, in cause riunite C-331/85, C-376/85 e C-
378/85, Les Fils de Jules Bianco (detta anche Bianco e Giraud), in Raccolta, 1988, p.I-
1114, punto 12. In dottrina: BARBIERI, Diritto comunitario ed istituiti generali del 
diritto amministrativo nazionale, cit., p.14; CRAIG, Francovich, remedies and the scope 
of damages liability, cit., p.597; TATHAM, Restitution of charges and duties levied by 
public administration in brench of European Community law: a comparative analysis, 
cit., p.148; W AELBROECK, La garantie du respect du droit- communautaire par /es 
Etats membres. Les actiones au niveau national, cit., p.37; ZARRILLI, La ripetizione 
dell'indebito nel diritto comunitario, cit., p.507. 
243 Sentenza della Corte dell'8 febbraio 1996, in causa C-212/94, FMC, cit., punto 53. 
244 Sentenza della Corte del 14 gennaio 1997, in cause riunite C-192/95 e C-218/95, 
Comateb, cit., in Raccolta, 1997, p.I-180, punto 25. 
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dei casi di conflitto delle norme processuali nazionali in questione con 
l'ordinamento comunitario, che potrebbe portare a potenziare i mezzi di 
prova a disposizione dei singoli. 
L'impressione svanisce, però, se si considera che la Corte ha poi 
omesso - almeno per il momento - di trarre tutte le debite conseguenze 
dalle affermazioni di principio appena illustrate. Pare paradigmatico 
l'orientamento seguito dalla Corte in merito alle condizioni di prova 
vigenti per la ripetizione di tasse incompatibili con il diritto comunitario. 
Gli Stati solevano infatti eccepire che, per effetto della traslazione 
dell'imposta illegittima sui soggetti che nella catena produttiva si trovavano 
a valle rispetto alla posizione occupata dai contribuenti, il rimborso 
avrebbe comportato l'arricchimento senza causa di questi ultimi. 
Giudicando la compatibilità delle norme interne su cui si.fondavano siffatte 
eccezioni, la Corte ha sì, in primo luogo, negato quella delle disposizioni 
che escludono l'ammissibilità di qualsiasi prova non documentale della 
mancata traslazione del tributo245• In secondo luogo, la Corte ha sì 
riconosciuto incompatibile qualsiasi presunzione assoluta di avvenuta 
traslazione, sia nell'ipotesi in cui i contribuenti agiscono in regime di 
mercato246 o in un sistema di prezzi imposti247, sia nell'ipotesi in cui essi 
245 Sentenza della Corte dell'8 novembre 1983, in causa C-199/82, San Giorgio, cit., 
punto 14. 
246 Sentenza della Corte dell'8 novembre 1983, in causa C-199/82, San Giorgio, cit., 
punto 15. DANIELE, Indebito comunitario e ordinamento italiano, cit., p.143. 
247 Sentenza della Corte del 25 febbraio 1988, in cause riunite C-331/85, C-376/85 e C-
378/85, Les Fils deJules Bianco (detta anche Bianco e Giraud), cit., punto 21. 
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sono obbligati per legge ad effettuarla248• Ciò è giustificato dalla 
constatazione che, nonostante l'esistenza di una traslazione del tributo 
controverso, i contribuenti possono esser stati costretti a vendere il 
prodotto, al fine di non esser messi fuori mercato, ad un prezzo che sconta 
l'esistenza dell'imposizione fiscale, limitando così il proprio guadagno o 
perdendolo del tutto. La Corte, tuttavia, si è poi mostrata molto titubante 
nello stabilire che, per diritto comunitario, il difficile onere di dimostrare 
1' avvenuta traslazione del tributo è sempre a carico dello Stato che la 
eccepisce, come invece suggeriva l'Avvocato Generale Tesauro249, 
secondo il quale andava ravvisata tout court l'incompatibilità delle norme 
processuali interne che costringevano i singoli a dare tale dimostrazione. 
In conclusione, per effetto della giurisprudenza della Corte l'onere 
probatorio viene attribuito ai pubblici poteri quando a richiedere la 
restituzione dell'indebito sia un contribuente che ha operato in regime di 
mercato250• Qualora _egli abbia invece agito nel contesto di un sistema di 
prezzi regolati ovvero sia stato costretto per legge ad effettuare la 
248 Sentenza della Corte Sentenza della Corte del 25 febbraio 1988, in cause riunite C-
33 l/85, C-376/85 e C-378/85, Les Fils de Jules Bianco (detta anche Bianco e Giraud), 
cit., punto 17; del 14 gennaio 1997, in cause riunite C-192/95 e C-218/95, Comateb, cit., 
punto 26. Si vedano anche le conclusioni dell'Avvocato Generale TESAURO, presentate 
il 27 giugno 1996, nel citato caso Comateb, ·-m Raccolta, 1997, p.I-167, punto 20. In 
dottrina: W AELBROECK, La garantie du respect du droit communautaire par !es Etats 
membres. Les actiones au niveau national, cit., p.46. 
249 Conclusioni. dell'Avvocato Generale TESAURO, presentate il 27 giugno 1996, in 
cause riunite C-192/95 e C-218/95, Comateb, punti 15 e 17. In dottrina: DANIELE, 
Indebito comunitario e ordinamento italiano, cit., p.303. . 
250 Sentenza della Corte del1'8 novembre 1983, in causa C-199/82, San Giorgio, cit., 
punto 15; conclusioni dell'Avvocato Generale TESA URO, presentate il 27 giugno 1996, 
in cause riunite C-192/95 e C-218/95, Comateb, cit., punto 16. In dottrina: MARESCA, 
L'azione di ripetizione delle tasse di effetto equivalente tra diritto interno e diritto 
comunitario: un'importante pronuncia, cit., 1984, p.649. 
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traslazione251 , sembrerebbe che l'onere della prova - benché molto 
gravoso252 competa al contribuente, il quale avrebbe allora il solo 
vantaggio di non dover più sottostare a presunzioni di carattere 
insuperabile ed a restrizioni sul tipo di prova da offrire. 
La convinzione che, in queste ultime circostanze, l'onere probatorio 
gravi sui singoli trae origine anche dall'analogia ravvisata (o dalla 
confusione probabilmente fatta?) dalla Corte tra l'azione di risarcimento 
dei danni, subiti dai contribuenti a causa della riscossione di un tributo non 
dovuto, con quella per la sua ripetizione253 • Secondo la Corte, infatti, la 
condanna alla restituzione di un tributo incompatibile con l'ordinamento 
comunitario, la cui traslazione sia imposta dalla legge, può essere 
pronunciata dal giudice nazionale tenendo conto del danno subito dal 
contribuente a causa delle ripercussioni negative derivanti dall'inserimento 
di tale costo nel prezzo finale del prodotto o servizio offerto sul mercato254• 
Giacché nell'azione di risarcimento spetta normalmente all'attore 
dimostrare l'esistenza e l'esatto ammontare del pregiudizio sofferto, pare 
forse corretto pensare che, in conseguenza di detta analogia, lo stesso onere 
251 Conclusioni dell'Avvocato Generale TESAURO, presentate il 27 giugno 1996, in 
cause riunite C-192/95 e C-218/95, Comateb, cit., punti 15 e 17. In dottrina: DANIELE, 
Indebito comunitario e ordinamento italiano, cit., p.303. 
252 Sentenza della Corte del 25 febbraio 1988, in cause riunite C-331/85, C-376/85 e C-
378/85, Les Fils de Jules Bianco, cit., punto 20; conclusioni dell'Avvocato Generale 
TESAURO, presentate il 27 giugno 1996, in cause riunite C-192/95 e C-218195, Comateb, 
cit., punti 20 e 21. . 
253 Sentenza della Corte del 14 gennaio 1997, in cause riunite C-192/95 e C-218/95, 
Comateb, cit., punto 34. Si vedano anche le conclusioni dell'Avvocato Generale 
TESAURO, presentate il 27 giugno 1996, nel citato caso Comateb, punto 23 sul finale. 
254 Sentenza della Corte del 14 gennaio 1997, in cause riunite C-192/95 e C-218/95, 
Comateb, cit., punto 30. 
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grava a carico di chi chiede il rimborso di un tributo indebitamente versato 
e poi traslato per legge su altri soggetti. Per ripetere siffatti tributi, i singoli 
sono allora costretti a fornire una prova verosimilmente molto difficile, 
cosa che in buona sostanza può addirittura portare a negare il diritto al 
rimborso255• Basti pensare che in passato la Corte ha respinto - proprio 
perché l'attore non era stato in grado di dimostrare l'esatto ammontare del 
pregiudizio sofferto256 - un'azione promossa contro la Commissione ai 
sensi dell'art.215, comma II, del Trattato, al fine di ottenerne la condanna a 
risarcire i danni causati ad un'impresa costretta a . versare importi 
compensativi non dovuti che avevano avvantaggiato i suoi concorrenti. 
Tale ricorso era stato infatti rigettato sebbene l'attore, da un canto, avesse 
limitato la propria pretesa al pagamento di un'indennità simbolica in 
considerazione delle difficoltà probatorie a cui doveva far fronte257 e, 
dall'altro, egli avesse comunque prodotto vari dati statistici volti a 
comprovare l'aumento, nel periodo in cui si era visto sottoposto all'obbligo 
di pagaré gli importi compensativi illegittimi, delle importazioni dei 
prodotti smerciati dai propri concorrenti258• 
255 Conclusioni dell'Avvocato Generale TESÀURO, presentate il 27 giugno 1996, in 
cause riunite C-192/95 e C-218/95, Comateb, punto 18, il quale ha addirittura sostenuto 
che loperatore economico viene chiamato ad una probatio diabolica che, a rigore, 
dovrebbe gravare sullo Stato, giacché è quest'ultimo ad aver violato il diritto comunitario 
pretendendo il pagamento di un tributo con esso incompatibile. In dottrina, conforme 
DANIELE, Restituzione dell'indebito comunitario e giurisprudenza italiana: chi è nel 
giusto?, in Dir. Com. Scambi Int., 1987, p.145. 
256 Sentenza della Corte del 21 maggio 1976, in causa C-26/74, Roquette, in Raccolta, 
197 6, p.677, punti 22 e 23. · 
257 Sentenza della Corte del 21 maggio 1976, in causa C-26/74, Roquette, cit., punto 24. 
258 Sentenza della Corte del 21maggio1976, in causa C-26/74, Roquette, cit., punto 17. 
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Al di fuori del caso della ripetizione di tributi non dovuti in quanto 
incompatibili con il diritto comunitario, la Corte ha infine chiarito che 
l'onere della prova grava sugli Stati quando essi, invocando le deroghe 
previste dal Trattato, intendono vietare ai singoli l'esercizio di attività 
rientranti nelle libertà lì sancite259• 
259 Sentenza della Corte del 1979, in causa C-251/78, Denkavit c. Ministre de 
l'Agriculture, in Raccolta, 1979, p.3369; del 1986, in causa C-170/84, Bilka Kaujhaus c. 
Weber von Hartz, ibid., 1986, p.167; del 1989, in causa C-109/88, Danfoss, ibid., 1089, 
p.I-3199. In dottrina: OLIVER, Le droit communautaire et /es voies de recours 
nationales, cit., p.364. 
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4 STRUMENTI SOSTANZIALI 
4.1 IL RISARCIMENTO DEI DANNI. 
4.1.1 La genesi dell'istituto. 
Il risarcimento del danno costituisce un mezzo di tutela sostanziale 
particolarmente rilevante giacché esso, oltre a consentire ai singoli di 
eliminare gli effetti pregiudizievoli degli abusi subiti, costituisce anche un 
deterrente per gli Stati a commetterli, ancor più efficace qualora la 
Pubblica Amministrazione possa poi rivalersi - in virtù delle proprie 
norme interne - sui funzionari che hanno materialmente commesso la 
violazione del diritto comunitario emanando gli atti con esso confliggenti. 
A discapito della sua importanza, il rimedio in questione è stato 
introdotto solo da poco tempo nell'ordinamento comunitario~ Una prima 
timida apertura in tal senso si era avuta con le sentenze Russo c. AJMA.260 e 
260 Sentenza della Corte del 22 gennaio 1976, in causa C-60/75, Russo c. A/MA, cit. 
Principi analoghi sono stati affermati anche neÌle sentenze del 7 febbraio 1973, in causa 
39172, Commissione c. Italia, ibid., 1973, p.101, punto 11; del 20 febbraio 1986, 
Commissione c. Italia, ibid., 1986, p.599, punto 18; del 30 maggio 1991, in causa C-
361/88, Commi~sione c. Germania, ibid., p.I-2567, punto 31; del 19 marzo 1991, in causa 
C-249/88, Commissione c. Belgio, ibid., 1991, p.I-1275, punto 41. In ambito CECA si 
veda la sentenza del 16 dicembre 1960, in causa C-6/60, Humblet, ibid., 1960, p.1111. In 
dottrina: CARTE!, La Corte di Giustizia e la responsabilità dello Stato per violazione di 
norme comunitarie: una nuova pronuncia, in Riv. It. Dir. Pub. Com., 1996, p.736; 
KOV AR, Voies de droit ouvertes au:x: individus devant /es instances nationales en cas de 
violation de normes et décisions du droit communautaire, in Les recours des individus 
devant /es instances natinales en cas de violation de droit européen, Bruxelles, 1978, 
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Dekke?-61 , rimaste però lettera morta in quanto la Corte aveva precisato che 
gli Stati erano tenuti al risarcimento dei danni secondo i dettami delle leggi 
nazionali. Poiché queste ultime negavano generalmente la responsabilità 
dello Stato per i danni conseguenti all'emanazione di atti legislativi e 
amministrativi illegittimi, ai singoli veniva così preclusa ogni possibilità di 
ottenere un risarcimento per le violazioni del diritto comunitario commesse 
dai pubblici poteri. 
Nell'anno 1991 è avvenuta la "svolta storica" grazie alla sentenza 
Francovich262 (successivamente ribadita da quella nel caso Faccini Dori 
p.245; PESCATORE, Responsabilité des Etats membres en cas de manquement a-ux 
règles communautaires, in Foro Padano, 1972, p.10; OLIVER, Le droit communautaire 
et /es voies de recours nationales, cit., p.356; TESAURO, Responsabilité des Etats 
membres pour violation du droit communautaire, cit., p.16. 
261 Sentenza della Corte dell'8 novembre 1990, in causa C-177/88, Dekker, in Raccolta, 
1990, p.I-3968. 
262 Sentenza della Corte del 19 novembre 1991, in cause riunite C-6/90 e C-9/90, 
Francovich, cit. Tra le numerosissime opere dottrinarie in proposito, si può ricordare: 
BEBR, Observations on joined cases C-6190 and C-9190, Francovich, cit., p.557; 
CAMPESAN, DAL FERRO, La responsabilità dello Stato per la violazione degli 
obblighi ad esso incombenti in forza del diritto comunitario alla luce della sentenza 
Francovich, cit., p.313; CARANT A, Judicial protection against member States: a new jus 
commune takes shape?, cit., p.710; CRAIG, Francovich, remedies and the scope of 
damage liability, cit., p.596; CURTAIN, Observation on case C-271191, Marshall Il, cit. 
p.650; DANTON-COR, La mise en jeu de la responsabilité de l 'Etat français pour 
violation du droit communautaire, in Rev. Trim. Droit Eur., 1995, p.471; HIMSWORTH, 
Things fall apart: the armonisation of community judicial procedura! protection revisited, 
cit., p.301; OLIVER, Le droit communautaire et !es voies de recours nationales, cit., 
p.356; PARGOLESI, I/fatto illecito del legislatore, in Foro lt., 1992, IV, p.146; PLAZA 
MARTIN, Furthering the effectiveness and the judicial protection of individua! rights 
thereunder, cit., p.26; PONZANELLI, L'Europa e la responsabilità civile, in Foro It., 
1992, IV, p.150; RUSSO SPENA, La Corte di Giustizia ridefinisce la responsabilità 
degli Stati membri per violazione del diritto comunitario, cit., p.163; SCHOCKWEILER, 
La responsabilitè de l'autorité nationale en cas de violation du droit communautaire, cit., 
p.27; STEINER, From direct effect to Francovich: shifting means of enforcement of 
Community law, in Eur. Law Rev., 1993, p.3; TESAURO, La sanction des infractions au 
droit communautaire, cit., 492; TIZZANO, La tutela dei privati nei confronti degli Stati 
membri dell'Unione Europea, cit., p.28; TRIFONE, La responsabilità degli Stati in diritto 
comunitario: le sentenze nelle cause Brasserie du Péchur, Factortame 111 e Hedley 
Lomas, cit., p.67; V AN GERVEN, Bridging the gap between Community and national 
laws: towards a principle of homogeneity in thefield of lega! remedies?, cit., 683. 
124 
:: 
Iezzi263), in cui la Corte ha affermato che il principio della responsabilità 
extracontrattuale degli Stati è inerente all'ordinamento comunitario264, per 
cui l'obbligo di risarcimento trova fondamento in quest'ultimo e non nelle 
norme interne dei paesi membri. In tale occasione la Corte ha anche fornito 
una sommaria indicazione delle condizioni che determinano l'insorgere 
della responsabilità extracontrattuale degli Stati265, demandando poi alle 
legislazioni nazionali la disciplina dettagliata delle azioni per farla valere. 
Siffatto rinvio non poteva però esser privo di conseguenze giacché faceva 
riferimento a norme che non erano pronte ad adattarsi automaticamente 
alla nuova ed antitetica esigenza imposta dall'ordinamento comunitario. La 
disapplicazione di queste ultime era ovviamente il modo per risolvere tale 
problema, che tuttavia non si prestava a facile soluzione per i giudici 
chiamati a pronunciarsi sulle prime cause in materia. Difatti non era affatto 
chiaro se ed - in caso di risposta affermativa - a quali condizioni 
l'ordinamento comunitario limitasse a sua volta l'insorgere della 
. . . 
responsabilità dei pubblici poteri, il che implicava l'impossibilità di sapere 
con precisione quando fosse effettivamente ravvisabile il conflitto tra il 
sistema giuridico comunitario e quello interno. Questa situazione di diffusa 
263 Sentenza delÌa Corte del 14 luglio 1994, in causa C-91/92, Faccini Dori lezzi, cit., la 
quale è poi stata ribadita da quella del 7 marzo I 996, in causa C- I 92/94, El Corte lngles, 
cit., punto 22. 
264 Sentenza della Corte del 19 novembre 1991, in cause riunite C-6/90 e C-9/90, 
Francovich, cit., punto 34. 
265 Sentenza della Corte del 19 novembre 1991, in cause riunite C-6/90 e C-9/90, 
Francovich, cit., punti 37 e ss. 
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incertezza266 ha dato origine a varie questioni pregiudiziali, sulle quali ha 
Corte si è recentemente pronunciata. 
4.L2 I presupposti della responsabilità extracontrattuale degli Stati e 
le condizioni della relativa azione giudiziaria. 
Nelle sentenze rese in seguito a detti rinvii sui casi Brasserie du 
Pecheur, Factortame JJJ267, British Telecom268 e Hedley Lomas269 non solo 
sono stati chiariti270 molti dei dubbi lasciati irrisolti nella precedente 
pronuncia Francovich, ma sono anche state gettate le basi di quello che si 
potrebbe definire il diritto comunitario della responsabilità 
extracontrattuale dei pubblici poteri271 • La Corte ha innanzitutto stabilito 
266 Per un esempio di come - prima della pronuncia della sentenza della Corte del 5 marzo 
1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie du Pecheur e Factortame Ili, cit. - la 
dottrina italiana, specie quella amministrativista, abbia affrontato il problema del 
risarcimento dei danni· conseguenti alla violazione dei diritti di origine comunitaria da 
parte degli Stati: ACONE, Diritto e processo nelle procedure di aggiudicazione degli 
appalti pubblici: dalla direttiva CE 891665 alla legge "comunitaria" per il 1991, cit., pp. 
325 e 336; BARBIERI, Diritto comunitario ed istituiti generali del diritto amministrativo 
nazionale, cit., p.20; CAF AGNO, Ordinamento comunitario e responsabilità per lesione 
di interessi legittimi, cit., p.153; CARANTA, Responsabilità extracontrattuale della 
pubblica amministrazione per lesione ·di interessi legittimi e diritto comunitario, cit., 
p.1025; ID., Giustizia amministrativa e diritto comunitario, cit., p.478; ROSSOLINI, 
Conflitto tra diritto comunitario e provvedimento amministrativo, cit., p.51. 
267 Sentenza della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e Factortame 111, cit. 
268 Sentenza della Corte del 26 marzo 1996, in causa C-392/93, British Telecom, cit. 
269 Sentenza della Corte del 23 maggio 1996, in causa C-5/94, Hedley Lomas, cit. 
270 TESAURO, Responsabilité des Etats membres pour violation du droit communautaire, 
cit., p.20, sostiene che nella citata sentenza Brasserie du Pecheur e Factortame III la 
Corte ha migliorato l'enunciazione dei principi fissati nel precedente caso Francovich. 
271 Nella sentenza del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie du 
Pecheur e Faciortame III, cit., punto 27, la Corte ha detto che - in mancanza di specifiche 
disposizioni comunitarie - per individuare la disciplina della responsabilità 
extracontrattuale degli Stati bisogna far ricorso ai principi generali dell'ordinamento 
comunitario e, "se necessario", a quelli generali comuni agli ordinamenti giuridici dei 
paesi membri. Questi ultimi paiono allora invocabili unicamente quando non sia 
sufficiente utilizzare i primi, ai quali viene riconosciuta una posizione di 
sovraordinazione. Ciò si spiega probabilmente per il fatto che le normative nazionali sulla 
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che non esiste alcuna "zona franca" per gli Stati, e cioè qualche materia o 
tipo di comportamento od organo (quale il legislatore, come ritiene invece 
la Corte di Cassazione italiana272) che siano completamente immuni da 
ogni sorta di responsabilità. Al riguardo, infatti, la Corte ha affermato che 
quest'ultima è ravvisabile "con riferimento a qualsiasi ipotesi di violazione 
del diritto comunitario commessa da uno Stato membro, qualunque sia 
l'organo di quest'ultimo la cui azione od omissione ha dato origine alla 
trasgressione273". 
Ciò posto, la Corte ha poi indicato274 quali sono i presupposti che 
determinano l'insorgere della responsabilità extracontrattuale degli Stati, 
responsabilità extracontrattuale dei pubblici poteri non solo risultano piuttosto eterogenee 
tra loro, ma sono anche decisamente restrittive, per cui non offrono una base utile per 
ricavare la disciplina comunitaria. Al riguardo, si veda in dottrina: PERNICE, Le recours 
en indemnité, in Cahier Dr. Eur., p.650; SCHOCKWEILER, Le régime de la 
responsabilité extracontractuelle du fait d'actes juridiques dans la Communauté 
Européenne, in Rev. Trim. Dr. Eur., 1990, p.27; TESAURO, Responsabilità degli Stati 
per violazione del diritto comunitario, in Foro Padano, 1996, II, p.148; TRIFONE, La 
responsabilità degli Stati in diritto comunitario: le sentenze nelle cause Brasserie du 
Pechur, Factortame III e Hedley Lomas, cit., p.69; V AN GERVEN, Bridging the 
unbridgeable: community and national laws after Francovich and Brasserie, cit., p.507. 
272 Cass. Civ. italiana, Sez. Lav., 11 ottobre 1995, n.10617, cit., con nota di ROSCIONI, 
Mancata attuazione di direttive: la Cassazione nega l'illecito dello Stato, cit., e 
fedissequa conforme Postilla di PARDOLESI. 
73 Sentenze della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pécheur e Factortame III, cit., punto 32 e del 26 marzo 1996, in causa C-392/93, 
British Telecom, cit., punto 38. FINES, Quelle obligation de réparer pour la violation du 
droit communautaire? No'llVeawc développements jurisprudentiels sur la responsabilité de 
"l'Etat normateur", in Rev. Trim. Droit. Eur., 1997, 76. 
274 Sentenze della Corte del 5 marzo 1996, in ckuse riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e Factortame III, cit., punto 51; del 26 marzo 1996, in causa C-392/93, British 
Telecom, cit., punti 51 e 52; del 23 maggio 1996, in causa C-5/94, Hedley Lomas, cit., 
punto 25. Si vedano i commenti di CLARICH, Responsabilità, in CHITI, GRECO 
(diretto da), Trattato di diritto amministrativo europeo, cit.; FINES, Quelle obligation de 
réparer pour la violation du droit communautaire? Nouveawc développements 
jurisprudentiels sur la responsabilité de "l'Etat normateur" cit., p.69; OLIVER, senza 
titolo, in Com. Market Law Rev., 1997, p.635; PECCHIOLI, La Corte di Giustizia chiude 
il cerchio: una nuova pronuncia in materia di responsabilità dello Stato per mancata 
attuazione di una direttiva, in Riv. It. Dir. Pub. Com .. , p.118; TORIELLO, La 
responsabilità civile dello Stato per violazione del diritto comunitario nella 
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individuandoli in tre elementi: in primo luogo, la trasgressione di una 
norma dell'ordinamento comunitario che attribuisce diritti ai singoli; in 
secondo luogo, la commissione di una violazione "sufficientemente 
caratterizzata" di tale tipo di norma; in terzo luogo, l'esistenza di un nesso 
di causalità tra la condotta illegittima dei pubblici poteri ed il danno 
lamentato. Siffatti presupposti, fissati dall'ordinamento comunitario, sono 
esaustivi, nel senso che quando tutti vengono integrati, uno Stato deve 
immediatamente rispondere per i danni cagionati ai singoli, senza la 
necessità di ricercare la presenza di altri elementi eventualmente previsti 
dalle leggi nazionali275• 
Risolvendo un problema oggetto di pareri discordi in dottrina e da 
parte degli stessi Avvocati Generali276, la Corte ha altresì precisato che la 
responsabilità extracontrattuale degli Stati insorge alle stesse condizioni di 
quella prevista a carico della Comunità dall'art.215, comma II, del 
Trattato277• Ne consegue che gli anzidetti tre presupposti (fissati dalle 
sèntenze Brasserie du Pecheur, Factortame III, British Telecom e Hedley 
giurisprudenza della Corte di Giustizia, in Contratto e Impresa I Europa, 1997, p.657; 
TRIFONE, La responsabilità degli Stati in diritto comunitario: le sentenze nelle cause 
Brasserie du Péchur, Factortame Ili e Hedley Lomas, cit., p.63. 
275 Sentenza della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e Factortame !Il cit., punti 78, 79 e .. 80. 
276 Sul parallelismo tra la responsabilità extracontrattuale della Comunità e quella degli 
Stati si è espresso in senso favorevole l'Avvocato Generale TESA URO nelle conclusioni 
presentate sui citati casi riuniti C-46/93 e C-48/93, Brasserie du Pécheur e Factortame Ili, 
punti da 62 a 69, mentre in senso contrario si è pronunciato l'Avvocato Generale LENZ 
nelle conclusioni su quello C-5194, Hedley Lomas, in Raccolta, 1996, p.I-2587. In 
dottrina, si veda CARTEI, La Corte di Giustizia e la responsabilità dello Stato per 
violazione di norme comunitarie: una nuova pronuncia, cit., p.739, nonché le ampie 
considerazioni svolte da CRAIG, Francovich, remedies and the scope of damage liability, 
cit., p.605. 
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Lomas) sono in linea di massima eguali - in mancanza di una specifica 
giustificazione per introdurre una diversificazione - a quelli (individuati da 
una giurisprudenza ormai consolidata278) che determinano la responsabilità 
extracontrattuale della Comunità. Dallo stretto parallelismo così 
instauratosi tra i due regimi, dovrebbe discendere una loro reciproca 
influenza, nel senso che molte questioni che sorgono nelle cause promosse 
contro· gli Stati potrebbero trovare soluzione alla luce dei principi enunciati 
dalle sentenze pronunciate in merito all' art.215, comma II, del Trattato, e 
viceversa. 
L'esperibilità contro gli Stati dell'azione di responsabilità - che 
concerne anche i danni cagionati quando essi agiscono per dare esecuzione 
ad una normativa comunitaria279 - non è poi sicuramente condizionata dal 
preventivo accertamento da parte della Corte, ai sensi dell'art.171 del 
Trattato, del loro inadempimento agli obblighi imposti dall'ordinamento 
comunitario280• Tale azione, inoltre, non dovrebbe trovare ostacolo per 
277 Sentenza della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pécheur e Factortame III, cit., punto 42. 
278 Sentenza della Corte del 2 dicembre 1971, in causa C-5/71, Schoppenstedt, in 
Raccolta, 1971, p.975 (annotata da TIZZANO, in Foro Italiano, 1972, IV, p.204); del 25 
maggio 1978, in cause riunite C-83/76, C-94176, C-4177, C-15/77 e 40/77, HNL, ibid., 
1978, p.1209; dell'8 aprile 1992, in causa C-55(90, Cato, ibid., 1992, p.I-2564, punto 18; 
sentenze del Tribunale del 13 dicembre 1995·, in cause riunite T-481/93 e T-484/93, 
Exporteurs in Levende Varkens, ibid., 1995, p.11-2941; dell'll luglio 1996, in causa T-
175/94, International Procurement Services, ibid., 1996, p.II-729; del 16 ottobre 1996, in 
causa T-336/94~ Efisol, inedita; dell' 11 luglio l 997, in causa T-267194, Oleifici italiani, 
cit., punti da 20 a 22; del 17 dicembre 1997, in causa T-152/95, Odette Nicos Petrides 
Co., cit., punto 32. Per uno studio approfondito si rinvia a FINES, Etude de la 
responsabilité extracontractuelle de la Communauté Economique Européenne, cit. 
279 Sentenza della Corte del 26 febbraio 1986, in causa C-175/84, Krohn, cit., punti 18 e 
19. 
280 Sentenza della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pécheur e Factortame lii, cit., punti 94 e 95. DANTON-COR, La mise en jeu de la 
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effetto del mancato esperimento delle vie di ricorso nazionali contro I' atto 
lesivo, giacché identica soluzione è generalmente accolta nel settore della 
responsabilità extracontrattuale delle istituzioni comunitarie281 , fatto salvo 
il caso in cui la domanda di risarcimento costituisce un espediente per 
giungere allo stesso risultato dell'azione di annullamento dell'atto che 
cagiona il danno quando quest'ultima risulta ormai prescritta282• L'omesso 
esperimento dei mezzi interni di ricorso da parte dei soggetti lesi, pur non 
impedendo la proponibilità dell'azione di risarcimento, può però influire 
sul suo esito. Tale circostanza viene infatti presa in considerazione (come 
si approfondirà infra) per valutare l'esistenza del nesso di causalità: ciò 
può comportare una diminuzione del quantum del risarcimento, sino a 
negarlo del tutto. 
Delineata sinteticamente la disciplina comunitaria della 
responsabilità extracontrattuale degli Stati - che rappresenta una garanzia 
minima per i singoli, in quanto essa non preclude l'esistenza di 
responsabilité de l'Etat français pour violation du droit communautaire, cit, p.478; 
PORCHIA, La responsabilità dello Stato men:zbro per danni derivanti ai singoli dalla 
mancata attuazione del diritto comunitario, cit~, p.137; TESAURO, Responsabilità degli 
Stati per violazione del diritto comunitario , cit., p.148. 
281 Sentenza del 26 febbraio 1986, in causa C-175/84, Krohn, cit., punti 26 e 27. 
PERNICE, Le- recours en indemnité, cit., p.644; SCHOCKWEILER, WIVENES, 
GODART, Le regime de la responsabilité extracontractuelle du fait d'actes juridiques 
dans la Communauté Européenne, cit., p.64. 
282 Sentenza del 26 febbraio 1986, in causa C-175/84, Krohn, cit., punto 33. CAPELLI, 
MIGLIAZZA, Recours en indemnité et protection des intérets individuels: quels sont !es 
changements possible et souhaitables, in Cah. Dr. Eur., 1995, p. 593 e 593, oltre alle note 
17 e 138; SCHOCKWEILER, WIVENES, GODART, Le regime de la responsabilité 
extracontractuelle dufait d'actesjuridiques dans la Communauté Européenne, cit., p.65. 
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disposizioni nazionali per loro più favorevoli per i danneggiati283 - si può 
ora passare ad approfondirne i presupposti. 
4 .. 1.2.1 La natura della nonna comunitaria violata. 
La prima condizione necessaria affinché insorga la responsabilità 
extracontrattuale degli Stati consiste nella violazione di una nonna 
comunitaria preordinata a conferire diritti ai singoli284• E' invece irrilevante 
che quest'ultima abbia effetto diretto285• 
Detta condizione dovrebbe essere integrata dalla trasgressione da 
parte degli Stati di qualunque norma comunitaria da cui discendono diritti 
per i singoli. Per effetto del primato dell'ordinamento comunitario, gli 
organi nazionali non possono infatti lecitamente emanare alcuna misura in 
contrasto con quanto esso stabilisce in favore dei singoli. La responsabilità 
per omissione dovrebbe inoltre insorgere quando l'ordinamento 
comunitario prevede un preciso obbligo di agire a carico degli Stati, al pari 
di quanto accade per le istituzioni comunitarie286• 
283 Sentenza della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e Factortame lii, cit., punto 66. 
284 Sentenze della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e Factortame fil cit., punto 51; del 26 marzo 1996, in causa C-392/93, British 
Telecom, cit., punti 51 e 52; del 23 maggio 1996, in causa C-5/94, Hedley Lomas, cit., 
punto 25. FIN~S, Quelle obligation de réparer pour la violation du droit communautaire? 
Nouveaw:: développements jurisprudentiels sur la responsabilité de "l'Etat normateur", 
cit., p.96. 
285 Sentenza della Corte del 19 novembre 1991, in cause riunite C-6/90 e C-9190, 
Francovich, cit. 
286 Sentenza della Corte del 15 settembre 1994, in causa C-146/91, KYDEP, in Raccolta, 
1991, p.I-4199, punto 58; sentenza del Tribunale dell'l 1 luglio 1997, in causa T-267/94, 
Oleifici italiani, cit., punto 21. 
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La Corte segue invece un orientamento decisamente più restrittivo 
quando si tratta di individuare la tipologia delle norme rilevanti ai fini 
dell'art.215, comma 'II, del Trattato. Affinché sussista la responsabilità 
extracontrattuale delle istituzioni comunitarie è infatti necessario che esse 
abbiano violato, mediante un'azione o un'omissione, diritti dei singoli 
derivanti da nonne comunitarie "di rango superiore"287• Ciò si spiega in 
quanto le istituzioni - al contrario degli Stati - hanno il potere di emanare 
atti modificativi dell'ordinamento comunitario, il cui esercizio diviene 
illegittimo solo in caso di inosservanza delle norme che fissano limiti per 
esso insormontabili. Sono considerati tali i diritti umani288, il principio di 
eguaglianza289, di proporzionalità290, di libertà negli scambi291 , di certezza 
287 Sentenza della Corte del 2 dicembre 1971, in causa C-5/71, Schoppenstedt, cit.; del 13 
marzo 1992, in causa C-282/90, Vreugdenhil, in Raccolta, 1992, p.I-1962; del 23 aprile 
1993, in causa C-182/91, Forafrique Burkinabe, ibid., 1993, p.1-2184; del 24 marzo 1994, 
in causa C-2/92, Dennis Clifford Bostock, ibid., 1994, p.1-955; del 19 ottobre 1995, in 
causa C-137/94, Richardson, ibid., 1995, p.1-3424; sentenza del Tribunale del 21 giugno 
1996, in causa T-226/94, Dischamp, cit. In dottrina: CAPELLI, MIGLIAZZA, Recours en 
indemnité et protection des intérets individuels: quels sont les changements possible et 
souhaitables, cit., p. 598; FINES, Etude de la responsabilité extracontractuelle del la 
Comm.unauté Economique Européenne, cit., p. 327 e 331; SCHOCKWEILER, 
WIVENES, GODART, Le regime de la responsabilité extracontractuelle du fait d'actes 
juridiques dans la Communauté Européenne, cit., p.58. 
288 Nella sentenza del 22 ottobre 1997, in cause riunite T-213/95 e T-18/96, Stichting 
Certificatie Kraanverhuurbedrijf, cit., il Tribunale non ha escluso a priori che i singoli 
possano ottenere il risarcimento del danno patito a causa dell'emanazione di una decisione 
illegittima della Commissione, che abbia violato il loro diritto ad essere sentiti -
riconosciuto dall'art.6 della Convenzione ~uropea - prima dell'adozione di tale 
provvedimento: il Tribunale, infatti, ha sèmplicemente respinto la domanda di 
risarcimento in quanto gli attori avevano indicato quale fonte dei danni lamentati una 
decisione diversa da quella presa dalla Commissione senza prima ascoltare le loro difese. 
289 Sentenze della Corte del 2 dicembre 1971, in causa C-5/71, Schoppenstedt, cit.; del 13 
giugno 1972, in cause riunite C-9/71 e C-11/71, Grands Moulins de Paris, in Raccolta, 
1972, p.391; del 2 luglio 1974, in causa C-153/73, Holtz e Willemsen, ibid., 1974, p.675; 
del 19 ottobre 1977, in cause riunite C-124/76 e C-20/77, Moulins et Huileries de Pont-à-
Mousson, ibid., 1977, p.1795; del 4 ottobre 1979, in causa C"'.238/79, Jreks-Arkady, ibid., 
1979, p.2955; del 4 ottobre 1979, in cause riunite C-261/78 e C-262/78, Jnterquell e 
Diamalt, ibid., 1979, p.3045; del 4 ottobre 1979, in cause riunite C-241/78, C-242/78 e da 
C-245/78 a C-250/78, DGV, ibid., 1979, p.3017; del 4 ottobre 1979, in cause riunite C-
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del diritto292 e di legittimo affidamento293 • Quest'ultimo, considerato un 
corollario del precedente294, tutela le aspettative di chi ha confidato in 
buona fede sulla sussistenza o sulla legittimità di situazioni e rapporti 
giuridici, rientranti nella sfera del diritto comunitario295, che non siano però 
modificabili dalle istituzioni europee mediante il regolare esercizio del 
loro potere discrezionale296• Le violazioni più significative del principio in 
discussione commesse dalle istituzioni comunitarie sono ravvisabili nelle 
seguenti ipotesi: in primo luogo, in presenza di ·repentini mutamenti di 
condotta, se avvengono contravvenendo le assicurazioni espressamente 
167/78, C-239178, C-27/79, C-28179, C-45179, C-64179, C-113179, Dumotier, ibid., 1979, 
p.3091; del 30 maggio 1984, in causa C-62/83, Eximo Molkereierzeugnisse, ibid., 1984, 
p.2292; del 6 dicembre 1984, in causa C-59/83, Biovilac, ibid., 1984, p.4057; del 18 
marzo 1986, in causa C-244/83, Meggle Milchindustrie, ibid., 1986, p.1108; del 25 
maggio 1978, in cause riunite C-83/76, C-94176, C-4177, C-15/77 e 40/77, HNL, cit; 
sentenze del Tribunale dell' 11 luglio 1997, in causa T-267194, Oleifici italiani, cit., punto 
45; del 17 dicembre 1997, in causa T-152/95, Odette Nicos Petrides Co., cit., punto 54. 
290 Sentenze della Corte del 13 novembre 1973, in cause riunite da C-63/79 a C-69/79, 
Werhahan Hansamuhle, in Raccolta, 1973, p.1229; del 14 gennaio 1987, in causa C-
281/84, Bedburg, ibid., 1987, p.84; sentenza del tribunale del 17 dicembre 1997, in causa 
T-152195, Odette Nicos Petrides Co., cit., punto 48. 
291 Sentenza della Corte del 2 giugno 1976, in cause riunite da C-56/74 a C-60/74, 
Kampffmeyer, ibid., 1976, p.739. 
292 Sentenze della Corte del 14 maggio 1975, in causa C-74/74, Comptoir national 
technique agricole, in Raccolta, 1975, p.553; del 26 gennaio 1978, in cause riunite da C-
44/77 a 51/77, Groupement d'intéret économique Union Malt, ibid., 1978, p.57. 
293 Sentenze della Corte del 31 marzo 1977, in cause riunite da C-54/76 a C-60/76, 
Compagnie industrielle et agricole du comté de Loheac, in Raccolta, 1977, p.645; del 14 
febbraio 1978, in causa C-68/77, lnternationale Fleischandelgesellschaft, ibid., 1978, p.I-
353; del 17 luglio 1997, in causa C-183/95, Affish, cit., punto 57; ordinanza del 5 febbraio 
1997, in causa C-51/95P, Unifruit Hellas, inedi~a. 
294 Sentenza del Tribunale del 19 marzo 1997, fu causa T-73/95, Estabelecimentos Isidoro 
M Oliveira, cit., punto 29. 
295 Sentenze della Corte del 3 maggio 1988, Topfer, in Raccolta, 1988, p.; del 1 aprile 
1993, in cause :riunite da C-31/91 a C-44/91, Lageder, punto 33; del 19 maggio 1992, in 
cause riunite C-104/89 e C-37/90, Mulder, cit., punto 15; sentenza del Tribunale dell'll 
dicembre 1996, in causa T-521/93, Atlanta, ibid, 1996, p.II-1657, punto 55; sentenza del 
Tribunale del 19 marzo 1997, in causa T-73/95, Estabelecimentos Isidoro M Oliveira, 
cit., punto 29. 
296 Sentenze del Tribunale dell' 11 luglio 1997, in causa T-267194, Oleifici italiani, cit., 
punto 39; del 24 ottobre 1997, in causa T-243/94, British Steel, inedita, punto 76, ed in 
causa C-244/94, Wirtscheftsvereinigung Stahl, inedita., punto 58. 
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date in senso contrario ai singoli297; in secondo luogo, nell'emanazione di 
provvedimenti legislativi senza tenere in debito conto mediante apposite 
disposizioni transitorie - a meno che ciò sia impedito dalla necessità di 
tutelare un interesse pubblico perentorio, quale la salute298 - la condizione 
di chi è stato costretto a strutturare la propria attività sulla base del quadro 
normativo previgente, quando quest'ultimo privava di fatto gli operatori 
della possibilità di reagire adeguatamente a fronte delle sue eventuali 
modificazioni299; in terzo luogo, nella revoca di provvedimenti 
amministrativi illegittimi condizionanti l'attività economica di un'impresa 
che ha incolpevolmente confidato sulla loro validità300• Con riferimento a 
quest'ultima ipotesi, dalla sentenza Meizena301 emergerebbe un 
orientamento molto restrittivo: secondo la Corte, il comportamento delle 
297 Sentenza della Corte del 14 maggio 1975, in causa C-74/74, CNTA, in Raccolta, 1975, 
~.533. CRAIG, DE BURCA, EC law, cit., p.354. 
98 Sentenza della Corte del 16 maggio 1979, in causa C-84178, Tomadini, in Raccolta, 
1979, p.1801, punto 20; del 17 luglio 1997, in causa C-183/95, Affish, cit., punto 57; 
sentenza del Tribunale dell' 11 luglio 1997, in causa T-267/94, Oleifici italiani, cit., punto 
39. 
299 Sentenza della Corte del 26 giugno 1990, in causa C-152/88, Sofrimport, in Raccolta, 
1990, p.I-2477. Conclusioni dell'Avvocato Generale GULMANN, presentate il 20 aprile 
1993, in causa C-2/92, Bostock, ibid., 1994, p.974, punto 37. HEUKELS, Observations on 
joined cases C-104189 e C-37190, Mulder, in Com. Market Law Rev., 1993, p.381; 
SCHOCKWEILER, WIVENES, GODART, Le régime de la responsabi/ité 
extracontractuelle dufait d'actesjuridiques dans la Communauté Européenne, cit., p.59. 
300 Sentenza della Corte del 26 febbraio 1987, .in causa C-15/85, Consorzio Cooperativa 
d'Abruzzo, in Raccolta" 1987, p.1005 (commentata da: ADINOLFI, I principi generali 
nella giurisprudenza comunitaria e la loro influenza sugli ordinamenti degli Stati membri, 
cit., p.530; CRAIG, DE BURCA, EC law, cit., p.356; LETEMENDIA, Observations on 
case C-15185, ·. in Cahiers Droit Eur., 1989, p.636; VACCA, L'integrazione 
del/' ordinamento comunitario con il diritto degli Stati membri e con i principi generali di 
diritto, cit., p.344); del 3 marzo 1982, in causa C-14/81, Alpha Steel, ibid., 1982, p.749; 
del 20 giugno 1991, in causa C-248/89, Cargill, ibid., 1991, p.1-2987. Sentenze del 
Tribunale del 22 gennaio 1997, in causa T-115/94, Ope/ Austria, cit., punto 124; del 19 
marzo 1997, in causa T-73/95, Estabelecimentos Isidoro M Oliveira, cit., punto 42. 
301 Sentenza della Corte del 15 dicembre 1982, in causa C-5/82, Maizena, in Raccolta, 
1982, p.4609, punto 22. 
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istituzioni comunitarie, che hanno omesso di intervenire al fine di por.ce 
termine a prassi poste in essere dalle autorità nazionali in violazione del 
diritto comunitario, non vale a determinare il legittimo affidamento di chi 
ha confidato sulla loro validità. Questo rigore viene tuttavia stemperato 
dalla condotta delle istituzioni stesse, le quali in alcune circostanze - come 
ad esempio è accaduto nel caso EFJM3°2 - avvertono la necessità di 
proteggere il legittimo affidamento che con la loro condotta possono aver 
ingenerato nei singoli. 
Le norme "di rango superiore" appena esaminate non esauriscono 
comunque quelle rilevanti ai sensi déll'art.215, comma II, del Trattato: la 
responsabilità della Comunità insorge infatti anche se con un regolamento 
di esecuzione sono lesi diritti riconosciuti ai singoli da quello di base a cui 
viene data attuazione303. 
4.1.2.2 II carattere della trasgressione commessa dai pubblici poteri. 
Il secondo presupposto per l'insorgere della responsabilità 
extracontrattuale degli Stati è che sia loro imputabile una "violazione 
302 Decisioni dalla Commissione del 4 ottobre 1993, EFIM, resa nota con la 
comunicazione n. C93 267/11 (in GUCE n. C 267 del 2 ottobre 1993, p.11). RADICATI 
DI BROZOLO, Liquidazione dell 'EFIM e nòrme comunitarie in materia di aiuti: il 
problema degli effetti delle garanzie di Stato a favore delle imprese pubbliche, in Dir. 
Comm. Int., 1993, p.540, oltre il mio breve scritto Dotazioni di fondi alle holding 
pubbliche e diritto comunitario della concorrenza in materia di aiuti, in Dir. Com. Scambi 
lnt., 1996, p.112. 
303 Sentenza della Corte del 7 novembre 1985, in causa C-145/83, Adams, in Raccolta, 
1985, p.3539; sentenza del Tribunale del 17 dicembre 1997, in causa T-152/95, Odette 
Nicos Petrides Co., cit., punto 72. CAPELLI, MIGLIAZZA, Recours en indemnité et 
protection des intérets individuels: quels sont !es changements possible et souhaitables, 
cit., p. 596; PERNICE, Le recours en indemnité, cit., p.655; SCHOCKWEILER, 
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sufficientemente caratterizzata" delle norme dell'ordinamento comunitario 
che attribuiscono diritti ai singoli304• Si tratta di una condizione 
particolarmente delicata: essa assume infatti aspetti differenti, a seconda 
del margine di discrezionalità a disposizione degli organi nazionali per 
emanare gli atti interni suscettibili di pregiudicare i diritti di origine 
comunitaria dei singoli. 
Per capire quando si configura una "violazione sufficientemente 
caratterizzata" da parte degli Stati, bisogna allora distinguere in base al 
grado di discrezionalità lasciato loro dall'ordinamento_ comunitario. E' 
invece irrilevante la natura dell'atto o dell'organo statale (e cioè se è il 
legislatore oppure una pubblica amministrazione) che provoca la lesione 
dei diritti dei singoli305 • 
WIVENES, GODART, Le regime de la responsabilité extracontractuelle dufait d'actes 
juridiques dans la Communauté Européenne, cit., p.57. 
304 Sentenze della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e F actortame III, cit., punto 51; del 26 marzo 1996, in causa C-392/93, British 
Telecom, cit., punti 51 e 52; del 23 maggio 1996, in causa C-5/94, Hedley Lomas, cit., 
punto 25. FINES, Quelle obligation de réparer pour la violation du droit communautaire? 
Nouveaux développements jurisprudentiels sur la responsabilité de "l'Etat normateur", 
cit., p.90. 
305 Siccome la Corte prende solo in considerazione il grado di discrezionalità lasciato 
dall'ordinamento comunitario ad uno Stato, per capire se sussiste la responsabilità di 
quest'ultimo dovuta ad una violazione del diritto comunitario, non interessa sapere se 
l'atto lesivo vada classificato come amministrativo o legislativo. Quest'ultima è una 
distinzione peraltro non sempre molto netta e tanto meno facile (come rileva 
SCHOCKWEILER, WIVENES, GODART, Le regime de la responsabilité 
extracontractuelle dufait d'actesjuridiques dans la Communauté Européenne, cit., p.70), 
giacché va effettuata sulla scorta dei criteri fissati dagli ordinamenti degli Stati membri. 
Siffatta soluzione trova riscontro anche nel campo della responsabilità extracontrattuale 
della Comunità, ove la Corte fa esclusivo riferimento ali' eventuale esistenza di potere 
discrezionale in capo alle istituzioni, senza tenere in considerazione la natura degli atti 
emanati dalle stesse. Ciò si spiega (CAPELLI, MIGLIAZZA, Recours en indemnité et 
protection des intérets individuels: quels sont !es changements possible et souhaitables, 
cit., p. 608 e 624) anche per il fatto che nell'ordinamento comunitario non sussiste una 
distinzione formale tra atti legislativi ed amministrativi, come invece accade in molti Stati 
membri. 
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Se dispone di potere discrezionale, uno Stato gode306 - ma solo in 
queste particolari circostanze - dello stesso trattamento privilegiato 
riservato alle istituzioni comunitarie chiamate ad adottare atti normativi 
implicanti scelte di politica economica307, la cui responsabilità viene 
ravvisata piuttosto raramente dalla Corte. Essa ritiene infatti che, quando 
sussiste la necessità di prendere decisioni di carattere politico (chiamate 
eufemisticamente "scelte di politica economica"), l'esercizio del potere 
normativo comunitario o statale non deve trovare ostacolo dalla prospettiva 
di azioni risarcitorie ogni qual volta gli atti da adottare nell'interesse della 
collettività siano in grado di ledere i diritti dei singoli308• 
Non pare però facile tracciare con precisione i confini entro i quali 
viene lecitamente utilizzato il potere discrezionale delle istituzioni 
comunitarie e degli Stati. Per individuarne i limiti, è infatti necessario 
stabilire prima in cosa consiste tale potere: dalle sentenze sull'art.215, 
comma II, citato si apprende che esso è la capacità delle istituzioni 
comunitarie di individuare, sulla scorta delle norme del Trattato, gli 
306 Sentenze della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e Factortame III, cit., punti 46 e 47; del 26 marzo 1996, in causa C-392/93, 
British Telecom, cit., punto 40. 
307 Per quanto concerne il concetto di scelte di politica economica con riferimento 
all'art.215, comma II, del Trattato: sentenza dèlla Corte del 18 aprile 1991, in causa C-
63/89, Assurance du Credit, in Raccolta, 1991, p. 1-1842; CRAIG, Francovich, remedies 
and the scope of damage liability, cit., p.605. 
308 Sentenze della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48193, Brasserie 
du Pécheur e Factortame III, cit., punto 45; con riferimento all'art.215, comma II, del 
Trattato: sentenza della Corte del 25 maggio 1978, in cause riunite C-83/76, C-94176, C-
4/77, C-15177 e 40/77, HNL, cit., punti 5 e 6. PERNICE, Le recours en indemnité, cit., 
p.649; ROSSOLINI, Conflitto tra diritto comunitario e provvedimento amministrativo, 
cit., p.380; STEINER, From direct effect to Francovich: shifting means of enforcement of 
Community law, cit., p.15; TESAURO, Responsabilité des Etats membres pour violation 
du droit communautaire, cit., p.11. 
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obiettivi da perseguire nell'interesse della Comunità nonché di scegliere gli 
strumenti più appropriati per farlo309• La Corte non può quindi controllare 
l'opportunità delle decisioni adottate dalle istituzioni, ma solamente 
accertare se i limiti, posti dal Trattato ovvero dai principi generali 
dell'ordinamento comunitario alla loro attività, vengono superati310. 
Giacché questi principi dovrebbero in linea di massima applicarsi anche 
per valutare l'esercizio del potere discrezionale degli Stati (ovviamente 
quando essi ne -sono provvisti), quest'ultimo risulta non solo piuttosto 
ampio, ma anche avere confini alquanto vaghi. La Corte dovrà quindi 
chiarire in quali circostanze311 gli Stati godono di potere discrezionale ed a 
quali condizioni se ne configura l'abuso. Per dette ragioni, nell'ipotesi in 
cui l'ordinamento comunitario lasci agli Stati un ampio margine di 
discrezionalità, sussiste una "violazione sufficientemente caratterizzata" 
(tale cioè da integrare uno dei requisiti necessari per linsorgere della 
responsabilità extracontrattuale verso i singoli) solo se la trasgressione 
309 Sentenza della Corte del 17 dicembre 1981, in cause riunite da C-197/80 a C-200/80 
nonché C-243/80, C-245/80 e C-247/80, Ludwigshafener Walzmuhle Erling, in Raccolta, 
1981, p.3211; HEUKELS, Observations onjoined cases C-104189 e C-37190, Mulder, cit., 
p.382, afferma che la Corte ha notevolmente ampliato i casi in cui sussiste il potere 
discrezionale delle istituzioni comunitarie. 
310 Conclusioni dell'Avvocato Generale CAPQTORTI, presentate il 24 maggio 1972, in 
cause riunite C-3/71, 9/71 e 11/71, Grands Moulins de Paris, in Raccolta, 1972, p.421. 
Per quanto concerne il controllo sulla legittimità degli atti delle istituzioni comunitarie 
emanati nei settori in cui le medesime godono di discrezionalità, nella sentenza del 22 
gennaio 1976, i:n causa C-55/75, Balkan, ibid., 1976, p.19, la Corte ha stabilito di doversi 
limitare a controllare, in primo luogo, che gli atti emanati non siano viziati da un errore 
manifesto ovvero da sviamento di potere e, in secondo luogo; che tali istituzioni non 
abbiano manifestamente oltrepassato i limiti posti al loro potere di valutazione. 
311 Sentenze della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e Factortame Ili, cit., punti 55 e 74; del 23 maggio 1996, in causa C-5/94, 
Hedley Lomas, cit., punto 25; FINES, Etude de la responsabilité extracontractuelle de la 
Communauté Economique Européenne, cit. p.260. 
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commessa - ed in particolare quella dei limiti posti dall'ordinamento 
comunitario all'attività dei pubblici poteri nazionali - è "manifesta e 
grave"312, così come accade nelle medesime circostanze per le istituzioni 
comunitarie313• 
Una violazione ha sicuramente simili caratteristiche innanzitutto 
quando la condotta di uno Stato, pregiudizievole per i singoli, continua 
sebbene esso abbia già subito una condanna ai sensi dell'art.171 del 
Trattato per averla posta in essere; inoltre, quando tale comportamento 
312 Sentenze della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pécheur e Factortame 111, cit., punto 56; del 26 marzo 1996, in causa C-392/93, British 
Telecom, cit., punto 42. FINES, Quelle obligation de réparer pour la violation du droit 
communautaire? Nouveawc développements jurisprudentiels sur la responsabilité de 
"l'Etat normateur", cit., p.91. Per un esame dei casi in cui invece si riteneva, alla luce 
della sola citata sentenza Francovich, sussistere la responsabilità extracontrattuale dello 
Stato: STEINER, From direct ejfect to Francovich: shifting means of eriforcement of 
Community law, cit., p.10. 
313 Secondo la Corte (sentenze del 25 maggio 1978, in cause riunite C-83/76, C-94176, C-
4/77, C-15/77 e 40/77, HNL, cit.; del 19 settembre 1985, in cause riunite da C-194/83 a C-
206/83, Asteris, in Raccolta, 1985, p.2813), anche le violazioni del diritto comunitario 
commesse dalle istituzioni in presenza di . ampio potere discrezionale devono risultare 
''manifeste e gravi" per essere considerate "sufficientemente caratterizzate". La dottrina è 
divisa su quando ciò si verifichi. Per SCHOCKWEILER, WIVENES, GODART, Le 
regime de la responsabilité extracontractuelle du fait d'actes juridiques dans la 
Communauté Européenne, cit., p.60, non è sufficiente là semplice trasgressione· di una 
norma comunitaria di rango superiore. Contra, FINES, Etude de la responsabilité 
extracontractuelle de la Communauté Economique Européenne, cit. p.340, la quale tenta 
invece di proporre un'interpretazione (però forse in contrasto con quanto stabilito dalla 
Corte) che renda più facile esperire con successo le azioni di responsabilità contro le 
istituzioni: secondo detta autrice, le espressioni "violazione sufficientemente caratterizzata 
di una regola superiore" e "violazione grave e manifesta" si equivarrebbero, per cui il 
requisito in questione verrebbe integrato non appena tali norme non siano rispettate. 
Sempre con l'obiettivo di ampliare le possibilità di far insorgere la responsabilità delle 
istituzioni, CAPELLI, MIGLIAZZA, Recours en indemnité et protection des intérets 
individuels: quels sont !es changements possible et souhaitables, cit., p.598, hanno 
sostenuto che la Corte terrebbe maggiormente in considerazione l'importanza della norma 
comunitaria viè>lata dalle stesse piuttosto che la gravità delle conseguenze del loro 
comportamento: essi ritengono cioè che la menzionata espressione "violazione grave e 
manifesta" sia da ricondurre agli effetti che quest'ultimo esercita sui singoli. Siffatta tesi è 
stata però confutata da PERNICE, Le recours en indemnité, cit., e pare superata alla luce 
della giurisprudenza della Corte nei citato caso del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 
e C-48/93, Brasserie du Pecheur e Factortame lii, nonché in quelli più recenti in materia 
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persiste in presenza di una sentenza pregiudiziale o addirittura di una 
giurisprudenza costante della Corte che ne sancisce l'illegittimità314• 
Queste situazioni paiono simili alla mancata attuazione entro il termine 
prefissato di una direttiva che attribuisce diritti ai singoli. Anche questo 
comportamento, infatti, non dovrebbe trovare alcuna plausibile 
giustificazione315• 
Per i casi in cui la condotta degli Stati è qualificabile con minor 
immediatezza, la Corte ha indicato alcuni criteri - comunque non esaustivi 
- per stabilire se la violazione del diritto comunitario. è "grave . e 
manifesta". A tal fine si deve guardare, in primo luogo, del grado di 
chiarezza e precisione della norma comunitaria trasgredita (il quale 
dovrebbe risultare ridotto qualora l'imprecisione del testo della norma 
consenta agli Stati di darne in buona fede un'interpretazione che - pur non 
essendo manifestamente contraria né al contenuto letterale dell'atto né allo 
scopo da esso perseguito - è differente da quella avvalorata dalla Corte316); 
in secondo luogo, all'ampiezza del potere discrezionale che tale 
disposizione riserva alle autorità nazionali; in terzo luogo, al carattere 
intenzionale od involontario della violazione commessa o del danno 
di art.215, comma II, del Trattato. Si veda anche DANIELE, Sulla responsabilità 
comunitaria per atti normativi illegittimi, cit., p.323. 
314 Sentenze deUa Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pécheur e Factortame lii, cit., punto 57. 
315 CRAIG, DE BURCA, EC law, cit., p.233; PECCHIOLI, La Corte di Giustizia chiude il 
cerchio: una nuova pronuncia in materia di responsabilità dello Stato per mancata 
attuazione di una direttiva, in Riv. lt. Dir. Pub. Com., 1997, p.122. 
316 Sentenza della Corte del 26 marzo 1996, in causa C-392/93, British Telecom, cit., 
punto 39; TESAURO, Responsabilité des Etats membres pour violation du droit 
communautaire, cit., p.14. 
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causato; in quarto luogo, al grado di scusabilità di un eventuale errore di 
diritto; in quinto luogo, alla circostanza che i comportamenti adottati da 
un'istituzione comunitaria abbiano potuto concorrere all'omissione, 
all'adozione o al mantenimento in vigore di provvedimenti o prassi 
nazionali contrari al diritto comunitario. Sebbene i menzionati criteri siano 
alquanto eterogenei fra loro, complessivamente considerati paiono 
configurare una sorta di responsabilità colposa, giacché tendono a premiare 
- escludendo la sussistenza di una violazione "grave e manifesta" - i 
comportamenti tenuti in buona fede dagli Stati. La necessità di ravvisare 
tale condotta porta allora ad escludere che il semplice accertamento 
dell'incompatibilità di un atto statale con l'ordinamento comunitario 
comporta di per sé l'insorgere della responsabilità extracontrattuale317• 
E' poi verosimile che, dovendo valutare il carattere di una 
violazione, si debba prendere in considerazione più d'uno dei criteri forniti 
dalla Corte ponderandone il rispettivo peso. Al momento, tuttavia, non è 
noto se sussista un ordine gerarchico o d'importanza fra siffatti parametri e 
nemmeno come vada compiuto il bilanciamento fra quelli a favore e quelli 
contro uno Stato inadempiente. Sarebbe forse auspicabile che tale giudizio 
non avvenga in modo troppo rigoroso: se si dovesse ravvisare una 
"violazione sufficientemente caratterizzata" solo in presenza di un 
comportamento gravemente colpevole o quasi ai limi~i del dolo, i singoli 
317 In materia di responsabilità extracontrattuale della Comunità vale il medesimo 
principio: sentenza della Corte del 13 marzo 1992, in causa C-282/90, Vreugdenhil, in 
Raccolta, 1992, p.I-1962, punto 19. 
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verrebbero praticamente privati della possibilità di ottenere il risarcimento 
dei danni subiti, come sino ad oggi è in effetti accaduto nel campo della 
responsabilità extracontrattuale delle istituzioni comunitarie per gli atti 
compiuti in presenza di un ampio potere discrezionale. 
Non sempre, tuttavia, l'ordinamento comunitario ha lasciato agli 
Stati la possibilità di esercitare una discrezionalità ampia quanto quella 
spettante alle istituzioni comunitarie per compiere le "scelte di politica 
economica". Difatti, qualora esso imponga obblighi di risultato o di 
astensione al legislatore ed agli organi amministrativi. nazionali, questi 
ultimi subiscono una riduzione - talora anche molto considerevole - del 
loro margine di valutazione318• La possibilità di ravvisare una "violazione 
sufficientemente caratterizzata" aumenta dunque in modo inversamente 
proporzionale al potere discrezionale a disposizione degli Stati membri. 
Ciò dovrebbe forse significare che, nell'ipotesi in cui siffatto potere sia 
scarsamente ·concesso loro, s1 riducono considerevolmente le 
giustificazioni che impediscono l'insorgere della responsabilità 
extracontrattuale per le lesioni dei diritti di origine comunitaria dei singoli. 
In presenza di qualche residuo ancora rilevante di potere 
discrezionale, dunque, dovrebbe ess·ere ancora necessario accertare 
l'esistenza di una violazione "grave e manifesta", da ritenersi tuttavia 
318 Sentenze della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pécheur e Factortame lii, cit., punto 46. In dottrina: CATALANO, Responsabilità 
dello Stato per violazione del diritto comunitario: atto secondo, cit., p.330; 
SCHOCKWEILER, WIVENES, GODART, Le regime de la responsabilité 
extracontractuelle dufait d'actesjuridiques dans la Communauté Européenne, cit., p.57. 
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esistente (all'opposto di quanto si è visto in precedenza) non appena venga 
alla luce qualche elemento che dimostra una colpa, seppur molto lieve, a 
carico degli Stati. Diversamente, come la Corte ha chiarito nella sentenza 
Hedley Lomas319, se il margine di discrezionalità degli Stati è 
considerevolmente ridotto oppure addirittura inesistente320, la semplice 
inosservanza del diritto comunitario può essere sufficiente - di per sé - a 
concretizzarne una lesione "sufficientemente caratterizzata", senza che lo 
Stato sia in grado di invocare alcuna giustificazione di sorta, eccezion fatta 
319 Sentenza della Corte del 23 maggio 1996, in causa C-5/94, Hedley Lomas, cit., punto 
28, ove è chiarito che - quando uno Stato è privo di potere discrezionale - "la semplice 
trasgressione del diritto comunitario può essere sufficiente per accertare l'esistenza di una 
violazione grave e manifesta": ciò dovrebbe significare che, per integrare il requisito della 
"violazione sufficientemente caratterizzata", non è più necessario che sia "grave e 
manifesta". Di conseguenza, in siffatte circostanze, il mancato rispetto dell'ordinamento 
comunitario costituisce già una "violazione sufficientemente caratterizzata": parrebbe 
quindi configurarsi una responsabilità extracontrattuale oggettiva dei pubblici poteri. 
Sembrerebbe così confermata l'analisi di CARTE!, La Corte di Giustizia e la 
responsabilità dello Stato per violazione di norme comunitarie: una nuova pronuncia, 
p.733 e ss., e di CAPELLI, MIGLIAZZA, Recours en indemnité et protection des intérets 
individuels: quels sont /es changements possible et souhaitables, cit., p.655, i quali hanno 
sottolineato che la Corte non ha mai esplicitamente negato la possibilità di configurare 
tale tipo di responsabilità a carico dei pubblici poteri, la quale ora emerge dal caso appena 
. illustrato. TESAURO, Responsabilité. des Etats membres pour violation du droit 
communautaire, cit., p.15. Sulla responsabilità senza colpa ai sensi dell'art.215, comma II, 
del Trattato, si vedano le sentenze della Corte del 6 dicembre 1984, in causa C-59/83, 
Biovilac, cit., del 19 maggio 1992, in cause riunite C-104/89 e C-37/90, Mulder, cit. Al 
riguardo, in dottrina: SCHOCKWEILER, WIVENES, GODART, Le regime de la 
responsabilité extracontractuelle du fait d'actes juridiques dans la Communauté 
Européenne, cit., p.61; STEINER, From direct effect to Francovich: shifting means of 
enforcement of Community law, cit., p.13; TRIFONE, La responsabilità degli Stati in 
diritto comunitario: le sentenze nelle cause Brasserie du Péchur, Factortame III e Hedley 
Lomas, cit., p.85. . 
320 L'art.93, comma 3, del Trattato, ad esempio, impone agli Stati di non porre in essere 
alcun nuovo aiuto in favore delle imprese nazionali senza averne previamente notificato il 
progetto alla Commissione ed averne ricevuto l'autorizzazione. Tale norma non lascia 
spazio alcuno àlla discrezionalità degli Stati, per cui l'erogazione di una sowenzione in 
mancanza di preventiva notifica dovrebbe costituire già di . per sé una "violazione 
sufficientemente caratterizzata". Per un breve studio circa la possibilità per i concorrenti 
delle imprese, beneficiarie di aiuti illegittimamente concessi, di richiedere agli Stati 
responsabili il risarcimento dei danni subiti per la mancata osservanza della procedura 
fissata dall'articolo in questione, mi permetto di rinviare al mio scritto Amministrazione 
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per le seguenti limitatissime ipotesi di errore sul contenuto della norma 
violata. La responsabilità, infatti, potrebbe forse non insorgere quando la 
condotta è dovuta ad un'assoluta mancanza di chiarezza sul contenuto della 
disposizione oppure ad una modificazione repentina del suo significato, 
imputabile ad un inaspettato mutamento della giurisprudenza della Corte 
che ribalta un orientamento precedentemente consolidato. 
Applicando i principi sopra esposti al caso della responsabilità 
extracontrattuale degli Stati per l'incorretta trasposizione delle direttive 
nell'ordinamento interno, si pone allora il problema. di stabilire volta per 
volta quanto ampio sia il loro potere discrezionale di scegliere le forme di 
attuazione. Al fine di definire i confini di siffatta discrezionalità, va forse 
considerato che gli Stati sono innanzitutto tenuti a perseguire gli obiettivi e 
rispettare i limiti fissati loro dalle direttive; inoltre, che i poteri in questione 
dovrebbero diminuire sensibilmente in presenza di direttive dettagliate 
ovvero di contenuto estremamente chiaro, tale cioè da non dar 
ragionevolmente adito ad interpretazioni divergenti321 • Ciò dovrebbe 
valere, in particolare, nell'ipotesi dell'errata trasposizione delle direttive 
straordinaria delle grandi imprese in crisi e regole comunitarie in materia di aiuti di 
Stato, in Dir. Unione Eur., 1996, p.764. 
321 CRAIG, DE BURCA, EC law, cit., p.Ì33; PLAZA MARTIN, Furthering the 
effectiveness and the judicial protection of individua/ rights thereunder, cit., p.42; 
STEINER, From direct effect to Francavi eh: shifting means of enforcement of Community 
law, cit., p.17. Nelle conclusioni relative al citato caso Francovich, l'Avvocato Generale 
TESAURO aveva addirittura ipotizzato che, relativamente all'attuazione delle direttive, 
gli Stati non disponessero mai di un potere discrezionale ampiò quanto quello spettante 
alle istituzioni comunitarie per le scelte di politica economica. Come visto in precedenza 
nelle sentenze Brasserie du Pécheur e Factortame III e British Telecom, la Corte ha 
adottato un approccio meno drastico, giacché non ha· posto in via di principio tetti al 
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aventi effetto diretto, poiché le stesse impongono a carico degli Stati 
obblighi di fare o di non fare chiari, precisi ed incondizionati: poiché la 
chiarezza del dettato normativo è un elemento intrinseco delle direttive in 
questione, difficilmente gli Stati dovrebbero riuscire a giustificare le 
violazioni dei diritti che tali atti attribuiscono ai singoli. 
4.1.2.3 Il nesso di causalità. 
La terza ed ultima condizione, necessaria affinché si configuri la 
responsabilità dello Stato, è costituita dal nesso di causalità tra la sua 
condotta illegittima ed il danno subito dai singoli322• Sino ad oggi, però, la 
Corte è stata molto avara nel fornire specifiche indicazioni al riguardo. 
Pertanto non resta che far riferimento alla giurisprudenza in materia di 
responsabilità extracontrattuale delle istituzioni comunitarie, stante il 
parallelismo instaurato tra le due discipline. 
potere discrezionale degli Stati in siffatte circostanze, ma ha ritenuto necessario accertarne 
l'estensione di volta in volta. 
322 Sentenza della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e Factortame Ili, cit., punto 85. Il nesso di causalità- essendo un presupposto 
della responsabilità extracontrattuale degli Stati - costituisce una nozione comunitaria, la 
quale va applicata uniformemente. La Corte si è mostrata un po' sibillina al riguardo 
(sentenza del 23 maggio 1996, in causa C-5/94, Hedley Lomas, cit., punto 30), dicendo 
che spetta al giudice nazionale accertarne la .. sussistenza. Ciò non significa però che 
quest'ultimo possa applicare le norme nazionali in materia per capire in cosa consista il 
nesso di causalità e quali siano i suoi limiti, ma solo che egli deve verificarne la 
sussistenza nella fattispecie su cui è chiamato a decidere. In caso di dubbio sul contenuto 
della nozione comunitaria in questione, il giudice interno dovrà rivolgersi alla Corte 
utilizzando il rinvio pregiudiziale: in tal ipotesi, pare poco verosimile che la stessa adotti 
delle soluzioni divergenti a quelle indicate nel campo della responsabilità 
extracontrattuale delle istituzioni comunitarie. In tal senso si è pronunciato l'Avvocato 
Generale LEGER nelle conclusioni presentate sul menzionato caso Hed/ey Lomas, 
p.2598. In dottrina: FINES, Quelle ob/igation de réparer pour la vio/ation du droit 
communautaire? Nouveaux déve/oppements jurisprudentiels sur la responsabilité de 
"l'Etat normateur", cit., p.98. 
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Applicando quindi analogicamente i principi enunciati dalla Corte 
con riferimento all'art.215, comma II, del Trattato, sembrerebbe richiesta 
l'esistenza di uno stretto legame tra la condotta statale e le conseguenze 
negative lamentate dai singoli: la prima deve dunque costituire la causa 
diretta delle seconde. In altre parole, in assenza del comportamento illecito 
dello Stato, i singoli non avrebbero subito il pregiudizio323 • Tale prova, che 
incombe sui danneggiati324, non è sempre agevole, specie qualora l'atto 
lesivo sia emanato in occasione dell'adozione di scelte di politica 
economica. La Corte, peraltro, ha raramente ritenuto ammissibili le 
presunzioni di responsabilità325• 
A ciò si aggiunge il problema dell'eventuale concorso della vittima 
nel causare il danno, circostanza idonea ad interrompere il legame di 
causalità oppure a ripartire la responsabilità del danno tra lo Stato e la 
vittima nei casi meno gravi, determinando così una riduzione del quantum 
323 Sentenze della Corte del 28 aprile 1971, in causa C-4/69, Lutticke, in Raccolta, 1971, 
p.325 (oltre alle conclusioni dell'Avvocato Generale, ibid., p.345); del 2 dicembre 1971, 
in causa C-5/71, Schoppenstedt, ibid., 1971, p.975; del 4 febbraio 1975, in causa C-
169/73, Compagnie Continentale France, ibid., 1975, p.117; del 4 ottobre 1979, in causa 
C-64176 e C-113/76, Dumortier Frères, ibid., 1979, p.3091; del 15 gennaio 1987, in causa 
C-253/84, Groupement Agricole d'Exploitation en Commun de la Sagaude, ibid., 1987, 
p.123. Sentenza del Tribunale del 25 giugno 1997, in causa T-7/96, Perillo, inedita, punto 
41. Conclusioni presentate il 5 giugno 1997 daÌl'Avvocato Generale TESAURO in causa 
C-362195, Blackspur Diy, inedite, punto 34. FINES, Etude de la responsabilité 
extracontractuelle de la Communauté Economique Européenne, cit., p.400; CAPELLI, 
MIGLIAZZA, Recours en indemnité et protection des intérets individuels: quels sont les 
changements possible et souhaitables, cit., p.593; SCHOCKWEILER, WIVENES, 
GODART, Le regime de la responsabilité extracontractuelle du fait d'actes juridiques 
dans la Communauté Européenne, cit., p.65. 
324 Sentenza del Tribunale del 22 ottobre 1997, in cause riunite T-213/95 e T-18/96, 
Stichting Certificatie Kraanverhuurbedrijj cit., punto 98. 
325 Sentenze della Corte del 14 maggio 1975, in causa C-74/74, Comptoir national 
technique agricole, cit. 
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risarcibile. Nella sentenza Brasserie du Pécheur e Factortame 11/326, la 
Corte ha infatti stabilito che, al fine di determinare l'ammontare del danno 
risarcibile, bisogna verificare se la vittima ha agito con ragionevole 
diligenza per limitare l'ammontare del danno, esperendo in particolare tutti 
i gravami nazionali a propria disposizione per ottenere la rimozione 
dell'atto lesivo. Secondo la Corte, questa soluzione troverebbe 
giustificazione nei principi generali comuni agli Stati membri, i quali 
impongono alla parte lesa di agire con ragionevole diligenza onde 
contenere l'entità del . danno. patito327• Sebbene la Corte affronti . detta 
questione nell'ottica della quantificazione dell'importo risarcibile, a rigore 
tale comportamento della vittima attiene al nesso di causalità, 
configurandosi come concorso della medesima nel provocare il pregiudizio 
sofferto. 
Nonostante sembri ispirato a ragioni di grande equilibrio, questo 
orientamento della Corte è forse criticabile. In primo luogo, un esame 
comparativo dei sistemi giuridici degli Stati membri rivelerebbe invece 
che, in materia di responsabilità extracontrattuale, è piuttosto difficile 
trarre principi che siano comunemente accolti in tutti gli ordinamenti328 
interni. Se ciò fosse vero, il fondamento della motivazione fornita dalla 
326 Sentenza della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e Factortame III, cit., punti 84 e 85. -
327 Sentenza della Corte del 19 maggio 1992, in cause riunite C-104/89 e C-37/90, Mulder, 
cit 
328 FINES, Etude de la responsabilité extracontractuelle de la Communauté Economique 
Européenne, cit; SCHOCKWEILER, La responsabilitè de l'autorité nationale en cas de 
violation du droit communautaire, cit. 
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Corte vacillerebbe pericolosamente. In secondo luogo, così come 
enunciato329, il principio in discussione parrebbe attribuire in modo 
automatico valenza eziologica al comportamento inattivo della vittima che 
non ha impugnato l'atto lesivo, dimenticando però che in molti casi 
l'esperimento di siffatta azione potrebbe risultare assolutamente inutile per 
limitare l'aggravamento dei danni subiti (si pensi, ad esempio, ad un 
ricorso promosso in Italia per l'annullamento di un atto amministrativo 
illegittimo, che venga deciso dal giudice dopo molti anni senza aver però 
concesso la sospensione provvisoria del provvedimento). In terzo luogo, la, 
Corte crea un onere eccessivamente pesante per i singoli, che va ben oltre 
l'obbligo di compiere atti conservativi al fine di evitare l'aggravamento del 
danno, imponendo loro di ague per costringere lo Stato a rispettare 
l'ordinamento comunitario. Tale compito è invece istituzionalmente 
affidato alla Commissione, la quale per assolverlo dispone di apposite 
azioni previste dal Trattato e di ingenti risorse finanziarie. In definitiva, il 
discusso principio comporta solo un ingiustificato vantaggio a favore dei 
responsabili delle violazioni dell'ordinamento comunitario330• 
329 Sentenza della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e Factortame lii, cit., punto 84. , 
330 Nelle conclusioni presentate sul caso C-5/94, Hedley Lomas, cit., l'Avvocato Generale 
LEGER aveva invece espresso il parere che il mancato esperimento da parte della vittima 
dei mezzi nazionali di ricorso contro l'atto illegittimo non dovesse avere alcuna rilevanza 
sul nesso causale. Tale opinione trovava fondamento nella constatazione che il danno era 
cagionato dallo Stato e che il diritto al risarcimento insorgeva nel momento stesso in cui 
veniva posto in essere il comportamento illegittimo. L'unica sanzione per l'inattività della 
vittima avrebbe pertanto dovuto ricondursi alla prescrizione del diritto al risarcimento, il 
quale avrebbe dovuto sussistere nella sua integrità sino a quando quest'ultima non fosse 
intervenuta. Nella sentenza sul menzionato caso, la Corte non si è espressa su tale 
problema. Esso è stato però affrontato nella sentenza del 5 marzo 1996, in cause riunite C-
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Il nesso causale viene infine spezzato od affievolito anche se la 
vittima non si preoccupa di evitare i danni facilmente prevedibili ovvero 
pone in essere una condotta imprudente che aggrava quelli subiti331 • Il 
danneggiato è infatti tenuto ad agire con l'attenzione di un soggetto 
avveduto332: ciò comporta non solo l'obbligo di conoscere il contesto 
giuridico-economico in cui egli opera333 , ma addirittura anche quello di 
determinare il proprio comportamento in funzione delle modificazioni 
della legislazione suscettibili di verificarsi in base all'andamento della 
congiuntura economica334• 
Concluso l'approfondimento delle condizioni che determinano 
l'insorgere della responsabilità extracontrattuale degli Stati, non resta che 
affrontare il problema di come va individuato il danno risarcibile. 
4.1.3 Il danno risarcibile. 
Dall'esame precedentemente svolto sul nesso di causalità, sono già 
emersi alcuni fattori suscettibili di comportare una restrizione del danno 
risarcibile. Quest'ultimo, infatti, deve non solo conseguire in modo diretto 
46193 e C-48/93, Brasserie du Pecheur e Factortame 111, cit., ove è stata accolta la 
soluzione illustrata nel testo che si allontana molto da quella prospettata dall'Avvocato 
Generale LEGER. 
331 Sentenza della Corte del 1979, in causa C-238/78, 1reks-Arkady, in Raccolta, 1979, 
E.2955; del 7 novembre 1985, in causa C-145/83, Adams, cit. 
32 Sentenza della Corte del 4 febbraio 1975, in causa C-169/73, Compagnie Continentale 
France, cit. Il principio che limita la risarcibilità dei danni a quelli patiti dal solo 
operatore economico avveduto si applica anche alla tutela del legittimo affidamento: 
sentenza del Tribunale del 24 ottobre 1997, in causa T-243/94, British Steel, cit., punto 77. 
333 Sentenze della Corte del 2 marzo 1977, in causa C-44/76, Milch-Fett und Eier-Kontor, 
in Raccolta, 1977, p.393; del 29 settembre 1982, in causa C-26/81, Oleifici Mediterranei, 
ibid., 1982, p.3057. 
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ed immediato dal comportamento statale illecito, ma anche essere 
inevitabile da parte della vittima, la quale è dunque tenuta ad attivarsi per 
limitarne l'entità. In virtù del menzionato parallelismo con la responsabilità 
extracontrattuale della Comunità, a tali condizioni parrebbe aggiungersene 
un'altra: sono risarcibili unicamente i danni certi, e cioè quelli ormai 
verificatisi nonché quelli imminenti e prevedibili (ma ineluttabili) con un 
certo grado di sicurezza, sebbene non siano ancora quantificabili con 
estrema precisione335• 
Con specifico riferimento alla responsabilità extracontrattuale degli 
Stati, la Corte ha stabilito che il risarcimento spettante ai singoli deve 
essere adeguato al danno subito, così da garantire una tutela effettiva dei 
loro diritti336• In mancanza di norme comunitarie in materia, la Corte ha 
però rinviato agli ordinamenti giuridici interni degli Stati membri il 
compito di fissare i criteri per determinare l'entità ·del risarcimento. Sulla 
scorta della propria consolidata gi~sprudenza, la Corte poi ha aggiunto 
che siffatti criteri non possono né essere meno favorevoli di quelli che 
334 Sentenze della Corte del 14 maggio 1975, in causa C-74174, Comptoir national 
technique agricole, cit. 
335 Sentenza della Corte del 2 giugno 1976, in cause riunite da C-56/74 a C-60/74, 
Kampjfmeyer, in Raccolta, 1976, p.711. Sentenza del Tribunale dell'l 1 luglio 1997, in 
causa T-267/94, Oleifici italiani, cit., punto 73. ·con riferimento all'art.215, comma II, del 
Trattato, nella sentenza del 12 luglio 1957, in cause riunite C-7/56 e da 3/57 a 7757, 
Algera, in Raccolta, 1957, p.81, la Corte aveva ammesso la risarcibilità di quelli morali. 
Tale problema .non è stato invece preso in esame nella sentenza della Corte del 12 
novembre 1996, in causa C-294/96, Girish Ojia, cit., e nell'ordinanza del Tribunale del 21 
novembre 1996, in causa T-53/96, Syndicat de producteurs de viande bovine, cit., sebbene 
fosse stato sollevato dalle parti. 
336 Sentenze della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e Factortame Ili, cit., punti 84 e 85; del 23 maggio 1996, in causa C-5/94, 
Hedley Lomas, cit., punto 31. Conclusioni presentate il 23 gennaio 1997 dall'Avvocato 
150 
riguardano reclami analoghi fondati sul diritto interno, né rendere 
praticamente impossibile o estremamente difficile il risarcimento. Così 
formulato, siffatto principio pare un po' ambiguo od infelice, giacché le 
legislazioni nazionali prevedono criteri non sempre strutturati in modo da 
garantire un risarcimento effettivo ai danneggiati: si pensi ai casi in cui 
viene riconosciuto solo il diritto ad un indennizzo, e cioè ad una somma 
inferiore all'ammontare del pregiudizio sofferto337• Tale equivoco lascia 
spazio a future facili strumentalizzazioni in sede processuale. Al fine di 
giustificare le norme nazionali che fissano liquidazioni insoddisfacenti per . 
i singoli, gli Stati potrebbero probabilmente sostenere che i criteri seguiti 
restringono sì il risarcimento senza però vanificarlo eccessivamente, 
suffragando questa tesi con la giurisprudenza resa nei casi Steenhorst-
Neerings338 e Jonhston !!339 esaminati in precedenza. In queste sentenze la 
Corte non ha infatti sollevato obiezioni nei confronti di norme interne che 
contenevano mediante un massimale la possibilità per i singoli di 
richiedere il pagamento degli arretrati di prestazioni previdenziali, non 
erogate dagli Stati in violazione dell'ordinamento comunitario, proprio per 
la ragione che tali disposizioni privavano gli aventi diritto non dell'intero 
ammontare, ma solo di una parte, di quànto spettava loro. 
Generale COSMAS in causa C-372/95, Maso e Gazzella c. INPS, cit., punti 23 e ss, 
nonché in cause riunite C-94/95 e c-95/95, Bonifaci e Berto c. INPS, cit., punti 63 e 64. 
337 CATALANO, Responsabilità dello Stato per violazione del diritto comunitario: atto 
secondo, cit., p.335, sottolinea che la Corte parla in effetti di "risarcimento" e non di 
indennizzo. 
338 Sentenza della Corte del 27 ottobre 1993, in causa C-338/91, Steenhorst-Neerings, cit. 
339 Sentenza della Corte del 6 dicembre 1994, in causa C-410/92, Jonhston II, cit. 
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Nel senso che il risarcimento non consiste in un mero indennizzo 
sembrano comunque andare le sentenze più recenti340• Con riferimento ai 
danni subiti a causa dell'omissione dell'attuazione di una direttiva che 
riconosceva diritti ai singoli, la Corte ha infatti chiarito che il risarcimento 
può essere assicurato da un'applicazione retroattiva, regolare e 
completa341 , delle misure di attuazione della direttiva medesima (che lo 
Stato può emanare continuando ad avvalersi di tutte le riserve previste in 
suo favore da quest'ultima342), a meno che i singoli abbiano subito danni 
ulteriori per non aver goduto a tempo debito dei vantaggi in questione. In 
simili circostanze, il risarcimento è considerato adeguato solo se tiene 
conto di tale pregiudizio. 
Anche sotto un altro profilo la Corte pare forse criticabile, e cioè 
per non aver pienamente affermato il principio della restitutio in integrum, 
come avevano invece auspicato alcuni Avvocati Generali343• Nella 
340 Sentenze della Corte del 10 luglio 1997, in causa C-261/95, Palmisani c. INPS, cit., 
punto 35, nonché in cause riunite C-94/95 e C-95/95, Bonifaci e Berto c. INPS, cit., punto 
52, ed in causa C-373/95, Maso e Gazzella c. INPS, cit., punto 39. 
341 Stabilendo che l'ammontare del risarcimento dovuto dagli Stati, colpevoli di aver 
cagionato un danno per non aver recepito tempestivamente una direttiva, può essere 
assicurato da un'applicazione retroattiva "regolare e completa" delle misure di attuazione 
della direttiva medesima, la Corte ha accolto la tesi sostenuta dall'Avvocato Generale 
COSMAS nelle conclusioni, presentate il 23 gennaio 1997, nelle cause riunite C-94/95 e 
C-95195, Bonifaci e Berto c. INPS, cit., puntj 103 e 104. Quest'ultimo aveva infatti 
affermato che il risarcimento non può mai essere inferiore all'ammontare minimo dei 
benefici che la direttiva inattuata riconosceva ai singoli. 
342 Sentenza della Corte del IO luglio 1997, in causa C-373/95, Maso e Gazzella c. INPS, 
cit., punto 40. : 
343 Nelle citate conclusioni presentate sul caso Hedley Lomas, punto 186, l'Avvocato 
Generale LEGER aveva sottolineato che già in quelle presentatè nelle menzionate cause 
riunite C-167/78, C-239/78, C-27/79, C-28/79, C-45179, C-64179, C-113179, Dumotier, 
l'Avvocato Generale CAPOTO R TI aveva dimostrato che il principio della restitutio in 
integrum è comune ai sistemi giuridici degli Stati membri. In dottrina: CATALANO, 
Responsabilità dello Stato per violazione del diritto comunitario: atto secondo, cit., p.334; 
CONTALDI, Sui rimedi giurisdizionali avverso atti normativi delle istituzioni 
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sentenza Brasserie du Pecheur e Factortame JJJ344, difatti, è stato solo 
puntualizzato che "l'esclusione totale del lucro cessante dal danno 
risarcibile non può essere ammessa in caso di violazione del diritto 
comunitario". Ciò significa che gli Stati hanno probabilmente il potere di 
introdurre restrizioni alla liquidazione del lucro cessante, di cui non si 
conoscono però bene i limiti. In particolare, non è chiaro se l'ordinamento 
comunitario consenta (fatto ovviamente salvo il rispetto del divieto di 
discriminazione) agli Stati di inasprire ulteriormente le condizioni per la 
risarcibilità del lucro cessante rispetto al danno emergente ovvero di 
introdurre veri e propri "tetti" al primo. La compatibilità di questi ultimi 
parrebbe esclusa dalla sentenza Marshall 11345 , ma nelle pagine precedenti 
si è visto come sia contraddittoria la giurisprudenza della Corte in materia 
di massimali. Anche nel campo della responsabilità extracontrattuale delle 
istituzioni, comunque, i singoli ottengono difficilmente il risarcimento del 
lucro cessante, che viene talora liquidato dalla Corte in via equitativa346• 
comunitarie, in Giust. Civ., 1992, I, p.2608; HEUKELS, Observations on joined cases C-
104189 e C-37190, Mulder, cit., p.384; TRIFONE, La responsabilità degli Stati in diritto 
comunitario: le sentenze nelle cause Brasserie du Pechur, Factortame III e Hedley 
Lomas, cit., p74. 
344 Sentenza della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e Factortame !IL cit., punto 87. . 
345 Sentenza della Corte del 2 agosto 1993, iri causa C-271191, Marshall IJ, in Racolta, 
1993, p.1-4367, punto 34. 
346 Sentenze della Corte del 2 giugno 1976, in cause riunite da C-56/74 a C-60/74, 
Kampffmeyer, cit.; del 19 maggio 1992, in cause riunite C-104/89 e C-37/90, Mulder, in 
Raccolta, 1992, p.I-3126, punto 26. In dottrina: CAPELLI, Il mancato guadagno a chi 
prova "l'impossibile", in Il Sole/24 Ore, 12 marzo 1996; FINES, Etude de la 
responsabilité extracontractuelle de la Communauté Economique Européenne, cit., p.416; 
CONT ALDI, Sui rimedi giurisdizionali avverso atti normativi delle istituzioni 
comunitarie, cit., p.2609 (il quale evidenzia che la Corte è molto cauta, nelle azioni 
fondate sull'art.215, comma II, del Trattato, a riconoscere il risarcimento del lucro 
cessante: esso è stato escluso in taluni casi perché ritenuto, date le particolarità del caso 
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In linea di massima, i principi sul danno risarcibile appena illustrati 
dovrebbero valere anche per gli illeciti compiuti dagli Stati quando godono 
di ampio potere discrezionale (paragonabile a quello di cui dispongono le 
istituzioni comunitarie per le scelte di politica economica), ma sono 
necessarie alcune precisazioni. Bisogna innanzitutto ricordare come, in 
siffatte circostanze, le condizioni che determinano l'insorgere della 
responsabilità extracontrattuale degli Stati vengono individuate in modo 
molto restrittivo, al fine di evitare che l'esercizio del loro potere 
decisionale trovi ostacolo a causa della prospettiva di dover far fronte ad 
azioni risarcitorie ogni qual volta gli atti da adottare nell'interesse della 
collettività collidano con quelli dei singoli. Ne discende che, quando si 
tratta di quantificare il danno risarcibile derivante da un comportamento 
illecito fonte di responsabilità per uno Stato, i singoli possono 
probabilmente ottenere solo il risarcimento dei pregiudizi superiori ai 
normali rischi economici connessi alla loro attività347• Poiché non esiste un 
criterio per stabilire con precisione in cosa consista il normale rischio di 
un'attività economica, la quantificazione di tali danni è interamente 
lasciata alla libera valutazione del giudice. La spiegazione risiede forse nel 
fatto che il conflitto tra l'interesse collettivo con quello individuale viene 
deciso, una conseguenza remota rispetto all'illecito commesso; in altri, in quanto gli 
operatori avevano tenuto un comportamento avventato; in altri ancora poiché il legittimo 
affidamento imponeva una limitazione del ristoro alle perdite subite); HEUKELS, 
Obsen;ations on joined cases C-104189 e C-3 7190, Mulder, cit., p.384; 
SCHOCKWEILER, WIVENES, GODART, Le regime de la responsabilité 
extracontractuelle dufait d'actesjuridiques dans la Communauté Européenne, cit., p.65. 
347 Critico DANIELE, Sulla responsabilità comunitaria per atti normativi illegittimi, in 
Foro lt., 1980, IV, p.325. 
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generalmente risolto da molti Stati membri in favore del primo sulla base 
del principio dell'equa ripartizione dei carichi pubblici348, in virtù del quale 
ai singoli, tenuti a cedere dinanzi alle pubbliche esigenze, non può 
legittimamente venire imposto un sacrificio particolare o più intenso di 
quello richiesto agli altri membri della collettività. Se ciò invece accade a 
causa di un atto statale illegittimo, insorge il diritto al risarcimento dei 
danni ingiustamente patiti. Il problema diventa allora quello di capire 
quando l'onere gravato sui singoli viola il principio in discussione. Nel 
caso degli operatori lesi da un provvedimento di natura economica, si 
ritiene che tale onere non è giustificabile proprio nel momento in cui questi 
soggetti sono esposti ad un pregiudizio eccedente i normali rischi della loro 
attività349• Anche il risarcimento va quindi contenuto entro tale limite. 
4.1.4 La responsabilità per fatto illecito dello Stato in caso di 
omissione da parte delle autorità giurisdizionali nazionale dell'obbligo 
di rinvio pregiudizfale previsto dall'art.177 del Trattato. 
L'azione di responsabilità extracontrattuale contro uno Stato 
costituisce forse un interessante rimedio a disposizione dei singoli che si 
348 CHAPUS, Droit administratif général, I, 1990, p.920 (con riferimento specifico alla 
Francia); PERNICE, Le recours en indemnité, cit., p.656; QUIROGA DE ABARCA, 
Derecho administrativo, parte generale, II, 1992, p.220 (in relazione all'ordinamento 
spagnolo); REID, What's the good of law, in Public Law, 1993, p.221 (sulla situazione nel 
Regno Unito); SCHOCKWEILER, WIVENES, GODART, Le regime de la responsabilité 
extracontractuelle dufait d'actesjuridiques dans la Communauté Européenne, cit., p.32. 
349 FINES, Etude de la responsabilité extracontractuelle de la Communauté Economique 
Européenne, cit., p.327; PERNICE, Le recours en indemnité, cit., p.656; 
SCHOCKWEILER, WIVENES, GODART, Le regime de la responsabilité 
extracontractuelle dufait d'actesjuridiques dans la Communauté Européenne, cit., p.63. 
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sono visti negare un ditjt.to, riconosciuto dall'ordinamento comunitario, per 
effetto di una sentenza erroneamente pronunciata in loro sfavore da giudici 
nazionali di ultima istanza che hanno omesso di rinviare alla Corte -
contravvenendo all'obbligo350 previsto dall'art.177 del Trattato - una 
questione pregiudiziale decisiva per risolvere la causa. Tale 
comportamento può risultare assolutamente ingiustificato oppure essere 
imputabile ad un'errata applicazione delle eccezioni ali' obbligo di rinvio, 
le quali sussistono quando la soluzione della questione pregiudiziale non è 
rilevante per la decisione della controversia351 oppure si impone 
all'interprete con estrema evidenza, tale cioè da non lasciare adito ad alcun 
ragionevole dubbio352. L'ambito di operatività di siffatte eccezioni è 
comunque molto ristretto. La seconda di esse è ravvisata dalla Corte solo 
se i giudici nazionali si convincono - e motivano adeguatamente - sul 
significato di una norma comunitaria dopo un'attenta valutazione che 
l'interpretazione da loro accolta abbia le se.guenti caratteristiche: in primo 
luogo, si imponga anche alle giurisdizioni degli altri Stati membri; in 
secondo luogo, prenda in considerazione tutte le versioni linguistiche del 
testo normativo; in terzo luogo, tenga conto della peculiarità del diritto 
comunitario, il quale va letto nel ·proprio contesto (cioè senza far 
350 TEMPLE LANG, The duties of national courts under Community constitutional law, 
in Eur. Law Rev., 1997, p.3. 
351 Sentenza della Corte del 10 marzo 1981, in causa C-71/80, lrish Creamery Milk 
Suppliers Association, in Raccolta, 1981, p.748. ANDERSON, References to the 
European Court, London, 1995; BIA V A TI, CARPI, Diritto processuale comunitario, 
Milano, 1995; BRIGUGLIO, Pregiudiziale comunitaria e processo civile, Padova, 1996; 
JOLIET, L 'article 177 du Traite CEE et le renvoi prejudiciel, cit., p.602. 
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riferimento a concetti giuridici propri dei singoli ordinamenti nazionali) 
nonché alla luce delle finalità da esso perseguite e della giurisprudenza 
della Corte353• 
In presenza di una violazione dell'obbligo di rinvio da parte delle 
autorità giurisdizionali nazionali di ultima istanza, ai singoli viene 
impedito in modo irreversibile di sottoporre la cognizione delle questioni 
pregiudiziali sul diritto comunitario alla Corte di Giustizia. Essi si vedono 
così privati senza motivo del diritto ad adire il giudice stabilito dalla legge, 
che nella fattispecie è costituta.proprio dalrart.177 del Trattato. Ciò pare 
costituire una violazione del diritto fondamentale degli individui ad un 
rimedio giurisdizionale effettivo, enunciato dagli artt.2, comma III, . e 14 
del Patto Internazionale nonché dagli artt.6 e 13 della Convenzione 
Europea354• Particolarmente significativa al riguardo è la sentenza resa 
dalla Corte di Strasburgo nel caso Socie te Divagsa c. Spagn,a355 , in cui è 
stato riconosciuto che il rifiuto di un giudice nazionale di ultima istanza ad 
utilizzare la procedura di rinvio prevista dall'art.177 del Trattato "in 
-
determinate circostanze ... può comportare una violazione dell'art.6(1) 
della Convenzione, in particolare allorché tale rifiuto appare arbitrario". 
352 Sentenza della Corte del 6 ottobre 1982, in causa C-283/81, Cilfit, in Raccolta, 1982, 
p.3428. JOLIET, L 'article 177 du Traite CEE et le renvoi prejudiciel, cit., p.608. 
353 Sentenza della Corte del 6 ottobre 1982, in causa C-283/81, Cilfit, cit. 
354 Sentenza della Corte di Strasburgo del 21 febbraio 197 5, _serie A, n.18, Golder c. 
Regno Unito, cit., paragrafi da 25 a 36. 
355 Sentenza della Corte di Strasburgo del 12 maggio 1993, Societe Divagsa c. Spagna. 
W ALCHSMANN, L 'avis 2194 de la Cour de Justice relati/ a l 'adhesion de la 
Communauté Européenne à la Convention de sauvegarde des droits de l'homme et des 
libertés fondamenta/es, cit., p.490. 
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Dall'inosservanza, commessa dagli organi giurisdizionali di ultima 
istanza, dell'obbligo di rinvio fissato dal Trattato può forse discendere -
sulla base dei principi indicati dalla Corte nelle sentenze Francovich356, 
Brasserie du Pecheur, Factortame JIJ357, British Telecom358 e Hedley 
Lomas359 - la responsabilità extracontrattuale dello Stato a cui i giudici 
appartengono. 
La violazione di una norma preordinata a conferire un diritto ai 
singoli va ricollegata a quella del principio fondamentale dell'ordinamento 
comunitario che riconosce loro il diritto al giudice previsto dall' art.177 del 
Trattato. 
Il comportamento "sufficientemente caratterizzato" del 
responsabile dell'illecito (e cioè lo Stato attraverso i propri organi 
giurisdizionali360) è dato dalla semplice inosservanza dell'obbligo di rinvio 
contenuto in tale norma del Trattato. Giacché la sussistenza delle predette 
eccezioni che consentono di non sollevare una questione pregiudiziale va 
ravvisata in modo molto restrittivo, non appena si prospetta il dubbio che 
quest'ultima sia rilevante per la soluzione della controversia ovvero 
l'interpretazione delle norme comunitarie non appare assolutamente 
scontata, i giudici nazionali di ultima istanza sono tenuti a deferire la 
356 Sentenza della Corte del 19 novembre 1991, in cause riunite C-6/90 e C-9/90, 
Francovich, cit. 
357 Sentenza della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e Factortame III, cit. 
358 Sentenza della Corte del 26 marzo 1996, in causa C-392/93, British Telecom, cit. 
359 Sentenza della Corte del 23 maggio 1996, in causa C-5/94, Hedley Lomas, cit. 
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decisione alla Corte. Quando in simili circostanze viene omesso il rinvio 
pregiudiziale, molto probabilmente sussiste un comportamento di per sé 
negligente, perlomeno nell'ipotesi in cui detti giudici non abbiano 
rigorosamente e prudentemente seguito i criteri fissati dalla Corte per 
individuare la presenza delle deroghe all'obbligo di cui all' art.177 del 
Trattato. 
Esiste il nesso di causalità se l'omissione del rinvio causa ai singoli 
la perdita del diritto derivante dall'ordinamento comunitario. Ciò accade 
qualora i giudici nazionali emanino una sentenza inoppugnabile, 
sfavorevole ai singoli, in seguito ad un'errata lettura delle norme 
comunitarie che, se fosse invece stata fatta in modo corretto, avrebbe 
invece ribaltato l'esito della causa. Ne discende che i giudici, chiamati a 
pronunciarsi sull'azione di responsabilità extracontrattuale, devono 
conoscere anche il merito della causa ove negligentemente non è stata 
sollevata la questione pregiudiziale. Un'eventuale eccezione di giudicato, 
fondata sulla sentenza definitiva erroneamente pronunciata in quest'ultimo 
procedimento, che venisse mossa al fine di paralizzare l'azione di 
responsabilità extracontrattuale dello Stato, risulterebbe probabilmente 
incompatibile con il principio di effettjvità dell'ordinamento comunitario, 
giacché detta eccezione renderebbe assolutamente impossibile il 
360 Sentenza della Corte del 12 luglio 1972, in causa C-48/71, Commissione c. Italia, in 
Raccolta, 1972, p.329. DANTON-COR, La mise en jeu de la responsabilité de l'Etat 
.français pour violation du droit communautaire, cit, p.478. 
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risarcimento del pregiudizio conseguente alla violazione del diritto al 
giudice indicato dall'art.177 del Trattato361 • 
Il danno risarcibile va commisurato con la perdita del vantaggio che 
l'ordinamento comunitario aveva attribuito ai singoli. Una riduzione del 
risarcimento potrebbe però prospettarsi se, per effetto della sentenza nella 
causa in materia di responsabilità extracontrattuale, l'ordinamento 
processuale interno permette una riforma "straordinaria" della sentenza, 
ormai definitiva, dei giudici che avevano omesso il rinvio. Se ciò dovesse 
consentire ai singoli di ottenere finalmente la tutela dei loro diritti di 
origine comunitaria precedentemente negati, il quantum potrebbe limitarsi 
all'ammontare dei danni subiti per il ritardo con cui è avvenuto il 
riconoscimento di tali diritti, oltre al rimborso delle spese processuali di 
tutti i giudizi affrontati. 
Al procedimento in cui viene fatto valere il diritto al risarcimento 
non dovrebbero applicarsi le eventuali norme nazionali in materia di 
responsabilità · personale· dei · magistrati, poiché è lo Stato ad essere 
convenuto in giudizio e non i giudici colpevoli dell'omissione del rinvio. 
361 Sino ad oggi la Corte non ha ancora affrontato il problema della compatibilità degli 
effetti del giudicato di una sentenza nazionale con il principio di effettività 
dell'ordinamento comunitario. Riferendosi al valore di giudicato delle proprie sentenze, la 
Corte ha invecè stabilito che esso non concerne "che i punti di fatto e di diritto che sono 
stati effettivamente o necessariamente affrontati dalla decisione giudiziaria": sentenza del 
19 febbraio 1991, in causa C-281189, Italia c. Commissione, in Raccolta, 1991, p.1-359, 
punto 14. La Corte ha così rigettato la tesi sostenuta dal Governo italiano, il quale asseriva 
invece che l'autorità di cosa giudicata avrebbe coperto non solo i motivi effettivamente 
dedotti dalle parti, ma anche gli argomenti che avrebbero potuto essere addotti e non sono 
stati fatti valere (punto 12 della citata sentenza). 
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Tale azione potrebbe forse essere esperibile contestualmente al 
ricorso dinanzi agli organi di Strasburgo. Da un canto, infatti, quest'ultimo 
non dovrebbe essere paralizzato dall'eccezione di mancato esperimento di 
tutti i mezzi di ricorso interni avverso il provvedimento lesivo dei diritti 
fondamentali, perché l'azione per far valere la responsabilità 
extracontrattuale dello Stato non consente di ottenere la riforma della 
sentenza errata. D'altro canto, ai sensi del diritto processuale nazionale la 
richiesta di risarcimento potrebbe non essere bloccata dalla litispendenza 
del reclamo previsto dalla Convenzione Europea. 
Se così fosse, si configurerebbe forse un problema di arricchimento 
senza causa, in quanto potrebbe prospettarsi l'ipotesi di una duplice 
condanna dello Stato, una in seguito al ricorso avanti gli organi di 
Strasburgo e l'altra nell'azione m materia di responsabilità 
extracontrattuale promossa dinanzi ai giudici nazionali. Trattandosi però di 
un'eccezione che sembra investire piuttosto il quantum del risarcimento, 
essa· non dovrebbe probabilmente 'risultare d'ostacolo all'accertamento 
della responsabilità dello Stato da parte dei giudici nazionali, specie se 
l'ordinamento processuale interno prevede l'istituto della condanna 
generica al risarcimento da quantificar~i in successivo giudizio e gli attori 
se ne avvalgono. 
L'azione basata sulla responsabilità extracontrattuale risulta 
comunque più complessa del ricorso fondato sulla Convenzione Europea. 
Mentre la prima impone infatti ai singoli di dimostrare la sussistenza di 
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tutte le condizioni che determinano lobbligo degli Stati di risarcire i danni 
cagionati ai singoli a causa della violazione del diritto comunitario, il 
secondo invece presuppone semplicemente l'accertamento del negato 
accesso al giudice a cui gli individui hanno diritto. Quest'ultimo rimedio, 
tuttavia, può forse condurre ad un risultato meno vantaggioso per i singoli, 
giacché comporta solo la condanna, priva di autonoma forza esecutiva, 
dello Stato al pagamento di un equo indennizzo se le norme processuali 
nazionali non prevedono alcun tipo di risarcimento per la violazione 
commessa362, a differenza dell'altra azione, la quale consente invece di 
ottenere un risarcimento effettivo del danno attraverso una sentenza che 
costituisce titolo esecutivo. 
4.2 LA RIPETIZIONE DELL'INDEBITO. 
4.2.1 Le azioni promosse dai singoli contro gli Stati. 
Il diritto alla ripetizione dell'indebito consente innanzitutto ru 
singoli di recuperare quanto versato agli Stati in virtù di disposizioni 
nazionali incompatibili con norme C01'.J1unitarie aventi effetto diretto, che 
hanno privato i secondi del potere impositivo riconoscendo ai primi il 
362 VITTA, GREMENTIERI, Codice degli atti internazionali sui diritti del! 'uomo, cit., 
p.699. 
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diritto a non dover sopportare determinati prelievi fiscali363 • I singoli 
possono inoltre invocare il diritto alla ripetizione dell'indebito per ottenere 
la restituzione di pagamenti loro imposti dagli Stati in osservanza di norme 
comunitarie che, dopo l'esborso, siano state dichiarate invalide dalla 
Corte364• Al contrario del caso precedente, gli Stati non sono responsabili 
di alcuna violazione dell'ordinamento comunitario poiché la prestazione 
indebita è ordinata proprio dalle disposizioni di quest'ultimo, alle quali le 
Pubbliche Amministrazioni nazionali s1 conformano imponendone 
l'osservanza ai singoli. Considerata tale differenza, pare comunque 
opportuno trattare congiuntamente entrambe le suddette ipotesi, in quanto i 
singoli sono sempre tenuti a rivolgere le domande di restituzione -
proponibili anche se all'atto del versamento non sia stata formulata 
363 ·Dopo esser stato riconosciuto in modo alquanto fumoso nella sentenza Eunomia (del 
26 ottobre 1971, in causa C-18/71, in Raccolta, 1971, p.) e Pigs and Bacon Commission 
(del 26 giugno 1979, in causa C-177 /78, ibid., 1979, p.2161 ), il principio della ripetizione 
dell'indebito è stato chiaramente affermato .dalla Corte in quelle rese nei successivi casi 
Hans Just (del 27 febbraio 1980, in causa C-68179, cit.), San Giorgio (dell'8 novembre 
1983, in causa C-199/82, cit.) e Les Fils de Jules Bianco (del 25 febbraio 1988, in cause 
riunite C-331/85, C-376/85 e C-378/85, cit.) ed infine recentemente sintetizzato nella 
pronuncia Comateb (del 14 gennaio 1997, in cause riunite C-192/95 e C-218/95, inedita) 
nonché ribadito in quelle Texaco e Olieselskabet Danmark (del 17 luglio 1997, in cause 
riunite C-114/95 e c-115/95, cit., punto 40) e Fantask (del 2 dicembre 1997, in causa C-
188/95, cit., punto 38). La dottrina (DANIELE, La restituzione dell'indebito in diritto 
comunitario, cit.; ID., Indebito comunitario e ordinamento italiano, cit.; ID., Restituzione 
dell'indebito comunitario e giurisprudenza itàliana: chi è nel giusto?, cit.; DI VIA, La 
ripetizione dell'indebito, in (a cura di LIPARI) Diritto privato europeo, Padova, 1996, 
p. 773; T A TRAM, Restitution of charges and duties levied by public administration in 
brench of European Community law, cit., p.147) ha rilevato che il principio in questione 
costituisce un necessario corollario della diretta efficacia delle norme comunitarie che 
riconoscono ai singoli il diritto a non subire determinate imposizioni pecuniarie da parte 
degli Stati: se esso non sussistesse, i singoli sarebbero in sostanza privati della possibilità 
di sottrarsi a siffatte illegittime pretese. 
364 Sentenze della Corte del 13 marzo 1992, in causa C-282/90, Vreugdenhil, in Raccolta, 
1992, p.1-1962; dell'8 febbraio 1996, in causa C-212/94, FMC, cit. DI VIA, La ripetizione 
dell'indebito, cit., p. 784. 
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apposita riserva di ripetizione365 - allo Stato che ha ricevuto i pagamenti 
non dovuti. 
Stabilita l'esistenza del diritto alla ripetizione dell'indebito, la Corte 
ha però individuato sino ad ora tre diversi fattori capaci di paralizzarne 
l'operatività ovvero di consentire agli Stati di limitare il rimborso a somme 
inferiori a quelle incassate. 
4.2.1.1 L'arricchimento senza causa. 
Il primo ostacolo è costituito dal fatto che il diritto comunitario non 
impone il rimborso delle somme indebitamente versate, se chi le ha 
corrisposte ha di fatto poi riversato tale onere su altri soggetti366• Secondo 
la Corte, infatti, poiché la traslazione su terzi di una prestazione 
patrimoniale indebita impedisce il depauperamento del patrimonio di chi 
l'ha sostenuta, il rimborso dell'esborso, non traducendosi in una 
reintegrazione di tale patrimonio, conduce ad un arricchimento 
ingiustificato367• 
365 Sentenza della Corte dell'8 febbraio 1996, in causa C-212/94, FMC, cit., punto 72. 
366 Sentenze della Corte del 27 febbraio 1980, in causa C-68179, Hans Just, cit., punto 26 
(commentata da WAELBROECK, La garantie du respect du droit communautaire par !es 
Etats membre. Les actiones au niveau national, cit., p.44); del 27 marzo 1980, in causa C-
61179, Denkavit, cit., punto 28; del 10 luglio·· 1980, in causa C-826179, MJRECO, cit., 
punto 14; del IO luglio 1980, in causa C-811179, Ariete, cit., punto 13; dell'8 novembre 
1983, in causa C-199/82, San Giorgio, cit.; dell'8 febbraio 1996, in causa C-212/94, 
FMC, cit., punto 74; del 14 gennaio 1997, in cause riunite C-192/95 e C-218/95, Comateb, 
cit., punto 21. Conclusioni dell'Avvocato Generale COSMAS, presentate il 14 novembre 
1996 in causa C-97/95, Pascoal & Filhos, inedite, punto 71. . 
367 Commentando la citata sentenza resa nel caso San Giorgio, DANIELE (Indebito 
comunitario e ordinamento italiano, cit. p.2) aveva osservato che la Corte, se da un canto 
aveva ritenuto compatibile il principio del divieto di arricchimento senza causa, 
eventualmente previsto dai sistemi giuridici nazionali, la medesima d'altro canto non 
aveva qualificato siffatto principio come proprio dell'ordinamento comunitario. Ciò 
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Si pone così il problema di accertare in quali circostanze ed entro 
che limiti avviene detta traslazione. Accogliendo parzialmente le 
conclusioni formulate dall'Avvocato Generale Tesauro368, nella sentenza 
Comateb369 la Corte ha chiarito che la traslazione su altri soggetti 
dell'onere derivante dall'imposizione illegittima - tale cioè da far scattare 
l' opponibilità dell'eccezione di arricchimento senza causa - non si 
identifica tout court con l'incorporazione dell'onere in questione nel 
prezzo finale delle merci o servizi fatto pagare a terzi. Non è pertanto 
corretto considerare questi ultimi individui quali destinatari finali di siffatte 
significava che gli Stati potevano legittimamente opporre l'eccezione di arricchimento 
senza causa alle domande di rimborso, a condizione che essa fosse prevista dalle norme 
nazionali. Anche W AELBROECK, La garantie du respect du droit communautaire par 
/es Etats membre. Les actiones au niveau national, cit., aveva rilevato che l'azione di 
ripetizione dell'indebito incontrava siffatte limitazioni solo in alcuni paesi della 
Comunità. In proposito si veda anche: DI VIA, La ripetizione dell'indebito, in (a cura di 
LIPARI) Diritto privato europeo, Padova,· 1996, p.773; TATHAM, Les recours contre /es 
atteintes portees aux normes communautaires par !es pouvoirs pub/ics en Angleterre, cit., 
p.597; ID, Restitution of charges and duties levied by public administration in brench of 
European Community law, cit., p.146. La recente sentenza della Corte dell'8 febbraio 
1996, in causa C-212/94, FMC, cit., punti 21 e 22, sembra tuttavia ammettere in modo più 
ampio la possibilità di eccepire l'arricchimento senza causa, per cui si potrebbe pensare 
che siffatto principio sia stato definitivamente introdotto nell'ordinamento comunitario. Ci 
si può allora domandare se quest'ultimo ne individui anche i limiti. In proposito si può 
ricordare che, nella sentenza Cotter e McDermott (del 13 marzo 1991, in causa C-377/89, 
in Raccolta, 1991, p.1-1155), la Corte ha riconosciuto ad alcune lavoratrici discriminate il 
diritto a pretendere il pagamento di una somma di denaro da uno Stato, nonostante ciò 
comportasse un loro arricchimento senza causa - vietato dal diritto nazionale - in quanto lo 
stesso vantaggio era stato attribuito ai colleghi maschi che versavano in una situazione del 
tutto analoga. Nel caso menzionato, il divieto di arricchimento senza causa stabilito dagli 
ordinamenti nazionali veniva dunque superato.·da quello che proibisce le discriminazioni 
di trattamento fondate sul sesso fra lavoratori, previsto dall'art.109 del Trattato. La stessa 
soluzione dovrebbe tuttavia continuare a valere anche se il divieto di arricchimento senza 
causa viene fatto rientrare tra i principi dell'ordinamento comunitario. 
368 Conclusioni dell'Avvocato Generale TESAURO, presentate il 27 giugno 1996, in 
cause riunite C-192/95 e C-218/95, Comateb, cit. In tal senso si era già espressa la 
dottrina: DANIELE, Restituzione del/ 'indebito comunitario e giurisprudenza italiana: chi 
è nel giusto?, cit., p.144; MARESCA, L'azione di ripetizione delle tasse di effetto 
equivalente tra diritto interno e diritto comunitario: un 'importante pronuncia, cit., p.643. 
369 Sentenza della Corte del 14 gennaio 1997, in cause riunite C-192/95 e C-218/95, 
Comateb, cit., punti 25 e ss. 
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imposizioni, giacché (come aveva già osservato la Corte nel caso San 
Giorgio370, già esaminato nel capitolo dedicato all'onere della prova) in 
un'economia di mercato basata sulla concorrenza non è assolutamente 
scontato che un onere, imposto agli operatori collocati a monte nel ciclo 
produttivo, venga da loro sistematicamente imputato a quelli più a valle od 
ai consumatori finali, lasciando indenni da qualsiasi conseguenza negativa 
i soggetti costretti a subire il prelievo. Al contrario, ragioni di politica 
commerciale possono indurre gli operatori, che sostengono un esborso a 
fronte di un'imposizione patrimoniale illegittima, a ridurre il margine di 
guadagno ovvero 1' attività quando essa tende a divenire antieconomica371 • 
L'esistenza di un'effettiva traslazione, totale o parziale, di un onere 
patrimoniale va invece valutata di volta in volta, giacché essa dipende da 
tutti i fattori che ·costituiscono la base di ogni singola operazione 
commerciale372• In virtù di tali considerazioni, la Corte ha infatti negato 
l'esistenza di.una traslazione automatica sui consumatori finali sia nel caso 
delle imposte dirette indebitamente corrisposte da un produttore373, sia nel 
caso in cui la legge nazionale obblighi quest'ultimo a ripercuotere sm 
370 Sentenza della Corte dell'8 novembre 1983, in causa C-199/82, San Giorgio, cit., 
punto 15. DANIELE, Restituzione dell'indeb~to comunitario e giurisprudenza italiana: 
chi è nel giusto?, cit., p.144; MARESCA, L "azione di ripetizione delle tasse di effetto 
equivalente tra diritto interno e diritto comunitario: un 'importante pronuncia, cit., p.643. 
371 Sentenza della Corte del 25 febbraio 1988, in cause riunite C-331/85, C-376/85 e C-
378/85, Les Fils de Jules Bianco, cit., punto 28; Conclusioni dell'Avvocato Generale 
TESAURO, presentate il 27 giugno 1996, in cause riunite C-192/95 e C-218/95, Comateb, 
cit., punto 16. MARESCA, L'azione di ripetizione delle tasse .di effetto equivalente tra 
diritto interno e diritto comunitario: un 'importante pronuncia, cit., p.643. 
372 Sentenza della Corte del 14 gennaio 1997, in cause riunite C-192/95 e C-218/95, 
Comateb, cit., punti 25 e 31. 
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primi un determinato tributo vietandogli altresì di vendere in perdita374• 
Tali conclusioni trovano fondamento nella convinzione della Corte che non 
beneficia di un arricchimento senza causa chi ripete un onere pecuniario 
indebitamente pagato, sebbene tale esborso sia stato formalmente traslato 
su altri soggetti, quando egli ha subito un danno in conseguenza 
dell'illegittima imposizione cui è stato costretto a sottostare375 • L'esistenza 
di un pregiudizio in capo al solvens viene così configurata come 
un'eccezione atta a paralizzare quella di arricchimento senza causa, 
opposta dagli Stati alle azioni promosse dai singoli per far valere il diritto 
alla ripetizione dell'indebito. 
Secondo la Corte, il pregiudizio patito dal solvens può costituire 
anche il presupposto di un'azione di risarcimento376, sottoposta a due 
differenti discipline a seconda del caso: a quella delineata nelle menzionate 
sentenze Francovich377 e Brasserie du Pecheur378, se l'esborso è stato 
imposto da uno Stato violando il diritto comunitario, ovvero a quella 
delineata dall'art.215, comma II, del Trattato, se l'esborso è stato invece 
originato da un atto comunitario illegittimo. Chi ha effettuato un 
373 Sentenza della Corte del 25 febbraio 1988, in cause riunite C-331/85, C-376/85 e C-
378/85, Les Fils de Jules Bianco, cit., punto 17. 
374 Sentenze della Corte del 27 febbraio 1980, in causa C-68/79, Hans Just, cit., punto 26; 
del 14 gennaio 1997, in cause riunite C-192/95 e C-218/95, Comateb, cit., punto 25. 
375 Sentenza della Corte del 14 gennaio 1997, in cause riunite C-192/95 e C-218/95, 
Comateb, cit.~ punto 30. W AELBROEC~ La garantie du respect du droit 
communautaire par !es Etats membre. Les actiones au niveau national, cit., p. 46 e 47. 
376 Sentenza della Corte del 14 gennaio 1997, in cause riunite C-192/95 e C-218/95, 
Comateb, cit., punto 34. 
377 Sentenza della Corte del 19 novembre 1991, in cause riunite C-6/90 e 9190, 
Francovich, cit. 
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versamento indebito si trova così a scegliere tra varie soluzioni processuali: 
agire solo per la ripetizione dell'indebito e, qualora vi è stata traslazione 
dell'esborso su terzi, eccepire l'eventuale esistenza di un danno per 
superare il divieto di arricchimento senza causa; richiedere unicamente il 
risarcimento del pregiudizio patito in conseguenza dell'indebito 
versamento a cui si è dovuto far fronte, tralasciando la ripetizione; proporre 
congiuntamente le due azioni in questione, al fine di ottenere la 
restituzione dell'esborso ed il risarcimento (l'ultima soluzione pare forse 
opportuna quando vi è stata traslazione su terzi dell'onere illegittimo 
ovvero quando i danni sofferti superano l'ammontare dei pagamenti 
indebiti). 
Sebbene le molteplici vie di ricorso offerte ai singoli possano far 
pensare che l'orientamento seguito dalla Corte sia molto favorevole nei 
loro confronti, non bisogna comunque dimenticare che tali azioni 
prevedono - come rilevato in precedenza - difficili oneri probatori a carico 
dei contribuenti. 
4.2.1.2 Limitazioni derivanti da sentenze della Corte di Giustizia. 
Un secondo ostacolo alla ripetizione dell'indebito può insorgere 
quando i singoli chiedono la restituzione di un esborso previsto da un atto 
comunitario la cui invalidità venga dichiarata dalla Corte, ai sensi 
dell'art.173 del Trattato o in via pregiudiziale, dopo l'adempimento di 
378 Sentenza della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
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quanto esso prescrive. Giacché tali sentenze hanno generalmente valore ex 
tunc379, e cioè cancellano dall'ordinamento comunitario 1' atto illegittimo 
con effetto retroattivo al momento dell'entrata in vigore del 
provvedimento, chi ha sostenuto gli esborsi da esso imposti dovrebbe 
beneficiare del diritto di ripeterli, a meno che la relativa azione si sia già 
prescritta. Siffatto diritto viene però meno quando gli effetti delle anzidette 
sentenze vengono limitati nel tempo dalla Corte - facendo ricorso alla 
facoltà riconosciutale dall'art.174 del Trattato380 - al fine di tutelare la 
buona fede ed il legittimo affidamento dei soggetti tenuti alla restituzione. 
Ciò solitamente avviene quando questi ultimi rischiano gravi 
ripercussioni economiche, a causa dell'elevato numero di rapporti giuridici 
instaurati confidando nella legittimità delle disposizioni comunitarie 
annullate; in secondo luogo, quando il comportamento di tali soggetti è 
dovuto all'incertezza sul contenuto delle norme invalide conseguente sia 
all'oscurità del testo normativo sia all'azione delle istituzioni comunitarie. 
du Pécheur e Factortame III, cit. 
379 TESAURO, Diritto comunitario, cit., p.174 e 215. 
380 In merito alla limitazione nel tempo degli effetti delle sentenze di annullamento si 
possono ricordare le seguenti pronunce della Corte: del 20 marzo 1985, in causa C-
264/82, Timex, in Raccolta, 1985, p.849; del 26 marzo 1987, in causa C-45/86, 
Commissione c. Consiglio, ibid., 1987, p.1493; del 7 luglio 1992, in causa C-295/90, 
Parlamento c. Consiglio, ibid., 1992, p.I-4193. Sul medesimo problema, riferito invece 
alle sentenze che dichiarano in via pregiudizialè l'invalidità di un atto comunitario, vanno 
invece ricevute le seguenti decisioni della Corte: dell'8 aprile 1976, in causa C-43775, 
Defrenne L ibid., 1976, p.455; del 27 febbraio 1985, in causa C-112/83, Société des 
produits de mais, ibid., 1985, p.732; del 22 maggio 1985, in causa C-33/84, Fragd, ibid., 
1985, p.1605; del 15 gennaio 1986, in causa C-41184, Pinna, ibid., 1986, p.l; del 2 
febbraio 1988, in causa C-24/86, Blaizot, ibid., 1988, p.1-379; del 5 ottobre 1988, in causa 
C-210/87, Padovani e Mantovani, ibid., 1988, p.1-6201; del 17 maggio 1990, in causa C-
262/88, Barber, ibid., 1990, p.I-1889; del 31 marzo 1992, in causa C-200/90, Dansk 
Denkavit e Poulsen Trading, ibid., 1992, p.I-2217; del 16 luglio 1992, in causa C-163/90, 
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Nel caso FMC381 la Corte ha però applicato l'art.174 citato in modo 
decisamente pregiudizievole per i singoli. Gli effetti di una sentenza, che 
accertava in via pregiudiziale l'invalidità di un atto comunitario, sono stati 
infatti contenuti nel tempo in virtù delle sole ripercussioni finanziarie di 
cui, in mancanza di tale limitazione, avrebbe risentito il soggetto tenuto 
alla restituzione, benché né sussistesse la necessità di tutelare la buona fede 
di quest'ultimo né il testo dell'atto invalido risultasse così oscuro da ledere 
la certezza del diritto. 
Sempre nella sentenza FMC la Corte ha sì ribadito che l'esigenza di 
assicurare certezza impone di non rimettere in discussione i rapporti ormai 
esauriti, ma ha poi considerato esistente siffatta necessità unicamente 
perché, al momento della pronuncia della sentenza che riconosceva 
l'invalidità dell'atto comunitario fonte di una prestazione patrimoniale, i 
singoli non avevano chiesto il rimborso delle somme indebitamente 
versate, sebbene il termine di ricorso delle relative azioni non fosse ancora 
spirato. Secondo la Corte, il potere di limitare gli effetti nel tempo delle 
proprie sentenze si esaurisce infatti solo se esso giunge a privare del diritto 
alla ripetizione dell'indebito i singoli che, prima della pronuncia di tali 
decisioni, hanno presentato domanda·. di rimborso. In caso contrario, si 
configurerebbe infatti una violazione dell'effetto utile dell' art.177 del 
Trattato, giacché questi ultimi soggetti verrebbero privati di ogni interesse 
Legros, ibid., 1992, p.I-4625; del 26 aprile 1994, in causa C-228/92, Roquette Frères, 
ibid., 1994, p.1-1445. 
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a promuovere un'azione giudiziaria dalla quale potrebbe scaturire il rinvio 
pregiudiziale, se la pronuncia così resa dalla Corte potesse vanificare 
l'esito del procedimento dinanzi al giudice a quo382• 
Pur tenendo conto di quest'ultimo temperamento, pare comunque 
criticabile l'utilizzazione da parte della Corte della facoltà di limitare nel 
tempo gli effetti delle proprie sentenze in modo tanto ampio quanto nel 
menzionato caso FMC, poiché si giunge a vanificare quasi del tutto lo 
stesso diritto alla ripetizione dell'indebito, che rientra peraltro tra i principi 
fondamentali di taluni ordinamenti nazionali383• Così facendo, si creerebbe 
in sostanza un ulteriore termine per la presentazione delle domande di 
rimborso - coincidente con la data della pronuncia della sentenza di 
invalidità avente effetto limitato nel tempo - il quale andrebbe ad 
aggiungersi a quello già previsto dal diritto nazionale384• Il nuovo termine, 
però, non troverebbe una collocazione temporale ben precisa, poiché a 
priori è impossibile sapere se e quando la Corte si pronuncerà sulla validità 
di un atto comunitario che impone una prestazione patrimoniale. La 
situazione che verrebbe così a crearsi parrebbe allora configurare una 
violazione del principio della certezza del diritto a danno dei singoli, in 
381 Sentenza della Corte dell'8 febbraio 1996, in causa C-212/94, FMC, cit., punti da 56 a 
59. 
382 Sentenza dèlla Corte dell' 8 febbraio 1996, in causa C-212/94, FMC, cit., punto 58, 
conforme a quella del 26 aprile 1994, in causa C-228/92, RoquetJe Frères, cit., punto 27. 
383 Sentenza della Corte Costituzionale italiana del 21 aprile 1989, n.232, Fragd, in Foro 
lt., 1990, I, p.1855. BALLARINO, Rimborsi, ripetizione d'indebito e art.177 Trattato 
CEE, in Dir. Com. Scambi lnt., 1984, p.150; TESAURO, Diritto comunitario, cit., p.216. 
384 Per l'esame dei problemi, relativi ai termini fissati dagli ordinamenti nazionali per 
proporre le domande di rimborso, si rinvia supra all'apposito capitolo. 
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quanto essi si troverebbero m condizione di non conoscere il regime 
giuridico a cui sono soggetti. 
4.2.2 La tutela dell'affidamento dei singoli nelle azioni di ripetizione 
dell'indebito intentate nei loro confronti dagli Stati. 
Al contrario dei casi visti nel paragrafo precedente, i singoli 
possono sentirsi richiedere dalle autorità nazionali la restituzione di somme 
indebitamente percepite ovvero il pagamento di tributi od altri oneri 
pecuniari dai quali essi sono stati esentati in virtù di un'erronea 
applicazione del diritto comunitario. 
Per opporsi a tali azioni i singoli, che abbiano incolpevolmente 
creduto di beneficiare legittimamente di siffatti vantaggi ed abbiano perciò 
impostato la propria attività economica sul presupposto della loro 
esistenza, possono talora appellarsi al principio di tutela del legittimo 
affidamento previsto dall'ordinamento comunitario o da quello nazionale. 
Siffatte difese, tuttavia, paiono tutt'altro che facili. 
4.2.2.1 La tutela dell'affidamento salvaguardata dall'ordinamento 
comunitario. 
Sebbene la tutela del legittimo affidamento rientri tra i principi 
generali dell'ordinamento comunitario385, la Corte sembra addirittura 
385 Sentenze della Corte del 3 maggio 1988, Topfer, in Raccolta, 1988, p.; del 1 aprile 
1993, in cause riunite da C-31191 a C-44/91, Lageder, punto 33; del 19 maggio 1992, in 
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averla negata quando è invocata dai singoli per bloccare le azioni statali 
volte a privarli di somme indebitamente percepite. Riferendosi proprio al 
legittimo affidamento, nella sentenza Padovani386 la Corte ha sostenuto che 
"da un esame comparato delle pertinenti nonne nazionali emerge, difatti, 
che non è possibile individuare negli ordinamenti giuridici degli Stati 
membri dei principi comuni, o generalmente ammessi, da cui possa trarsi 
un pnnc1p10 generale di diritto comunitario che obblighi 
un'amministrazione nazionale ad astenersi dal rettificare una liquidazione 
di prelievi comunitari in misura inferiore al dovuto al di là di un termine 
uniforme o nel caso di errore imputabile all'amministrazione387". 
Questo orientamento della Corte suscita notevoli perplessità. 
Sussiste innanzitutto una palese contraddizione con quanto essa aveva 
affermato solo cinque anni prima nella sentenza Deutsche Milchkontor388, 
ove si legge: "risulta peraltro dallo studio dei diritti nazionali degli Stati 
membri in fatto di revoca degli atti amministrativi e di ripetizione di 
prestazioni economiche indebitamente versate dalla pubblica 
amministrazione, che l'intento di garantire, sotto forme diverse, 
cause riunite C-104/89 e C-37/90, Mulder, cit., punto 15; sentenza del Tribunale dell'l 1 
dicembre 1996, in causa T-521/93, Atlanta, ibid, 1996, p.II-, punto 55. 
386 Sentenza della Corte del 5 ottobre 1988, in causa C-210/87, Padovani e Mantovani, 
cit., punto 19. 
387 Pare chiaro che nella citata sentenza Padovani la Corte si riferisca al principio di 
legittimo affidamento, giacché al punto 25 della medesima ha poi affermato: "per contro, 
nella diversa ipotesi in cui nel diritto nazionale, applicabile alle modalità e criteri di 
recupero, non operi un principio di tutela del legittimo affidamento, il diritto comunitario 
non osta all'applicazione del suddetto diritto interno quale esso è, sempre tuttavia a 
condizione che la disciplina dei crediti analoghi puramente nazionali non si fondi su un 
diverso principio" (il corsivo è da me aggiunto). 
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l'equilibrio fra il principio di legalità e quello della certezza del diritto e 
del legittimo affidamento è comune ai diritti degli Stati membri". 
Anche a prescindere da ciò, nella citata sentenza Padovani la Corte 
ha utilizzato - forse un po' incoerentemente - il metodo comparativo con 
estremo rigore, al fine di negare l'esistenza di un principio generale di 
diritto comunitario che tuteli i singoli chiamati a restituire somme 
indebitamente corrisposte loro dalle Pubbliche ·Amministrazioni, sebbene 
la tutela del legittimo affidamento fosse già stata precedentemente 
introdotta in via generale nell'ordinamento comunitario, senza tenere conto 
che si trattava comunque di un principio non riscontrabile in tutti i sistemi 
giuridici degli Stati membri. Poiché il principio di legittimo affidamento 
risultava dunque già ben consolidato nell'ordinamento comunitario quando 
è stata pronunciata la sentenza Padovani, in questa decisione la Corte 
poteva forse semplicemente limitarsi a chiarire se e come esso fosse 
applicabile al caso di specie, evitando di ricorrere al metodo della 
comparazione giuridica. Quest'ultima, infatti, costituisce sì un criterio 
ermeneutico - peraltro relegato ad un ruolo sostanzialmente secondario 
nella giurisprudenza della Corte - per individuare i principi generali 
dell'ordinamento comunitario. Una volta venuti alla luce, essi divengono 
però propri di tale sistema giuridico e vanno quindi interpretati in modo 
autonomo, cioè svincolato dalla necessità di trovare puntuale riscontro 
negli ordinamenti nazionali attraverso il metodo comparativo. 
388 Sentenza della Corte del 21 settembre 1983, in cause riunite da C-205/82 a C-215/82, 
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In conclusione, risulta forse privo di adeguata motivazione 
l'affermazione che il principio comunitario di tutela del legittimo 
affidamento non vale ad impedire alle Pubbliche Amministrazioni di 
revocare improvvisamente i benefici indebitamente concessi ai singoli, di 
cui questi ultimi abbiano incolpevolmente goduto 
4.2.2.2 La tutela dell'affidamento salvaguardata dagli ordinamenti 
degli Stati membri. 
La Corte sembrerebbe invece aver lasciato maggiore spazio alla 
possibilità per i singoli di invocare le norme che in alcuni Stati membri (ad 
esempio, Germania e Paesi Bassi389) tutelano il legittimo affidamento. In 
linea di massima la Corte ammette infatti che il diritto comunitario non 
osta a quello nazionale di salvaguardare il. legittimo affidamento e la 
certezza del diritto in favore degli operatori economici, impedendo il 
recupero nei loro confronti di benefici finanziari ricevuti in buona fede a 
causa di un errore esclusivamente imputabile alla Pubblica 
Amministrazione390• 
La posizione assunta dalla Corte in proposito a tale problema risulta 
tuttavia piuttosto articolata. A prima vista essa pare molto liberale, giacché 
Deutsche Milchkontor, cit., punto 30 nel finale. 
389 
Sentenze della Corte del 5 marzo 1980, in causa C-265/78, Ferwerda, cit.; del 21 
settembre 1983, in cause riunite da C-205/82 a C-215/82, Deutsche Milchkontor, cit. 
390 Sentenze della Corte del 28 giugno 1977, in causa C-118/76, Balkan, in Raccolta, 
1977, p.1177; del 5 marzo 1980, in causa C-265/78, Ferwerda, cit., punto 17; del 21 
settembre 1983, in cause riunite da C-205/82 a C-215/82, Deutsche Milchkontor, cit., 
punto 30; del 5 ottobre 1988, in causa C-210/87, Padovani e Mantovani, cit., punto 25. 
175 
è stata considerata compatibile con il diritto comunitario una disposizione 
nazionale che negava la cancellazione dei vantaggi indebitamente conferiti 
anche quando l'errore, alla base della loro erogazione, risultava 
ricollegabile ad informazioni inesatte fornite in buona fede dai beneficiari, 
a condizione che la Pubblica Amministrazione fosse stata in grado di 
evitare facilmente il proprio sbaglio391 • 
La Corte ha però evitato di riconoscere tout court la compatibilità 
delle disposizioni nazionali che proteggono il legittimo affidamento, 
poiché l'ha negata nel momento in cui la loro applicazione avvenga . 
secondo modalità discriminatorie ovvero "pregiudichi la portata o 
l'efficacia del diritto comunitario"392. Stabilendo ciò, la Corte si è in realtà 
riservata un potere di giudizio ampiamente discrezionale. Affermando poi 
che il funzionamento delle norme nazionali in questione deve tenere 
pienamente in considerazione l'interesse della Comunità393, la Corte 
sembra addirittura aver richiesto un bilanciamento tra quest'ultimo e quello 
degli operatori economici chiamati a restituire i benefici . indebitamente 
ricevuti, ma non ha indicato indica come va svolta tale ponderazione. 
Nelle sentenze più recenti394, in cui la Corte ha verificato se il 
funzionamento delle regole nazionali a. tutela del legittimo affidamento sia 
391 Sentenze della Corte del 5 marzo 1980, in causa C-265/78, F erwerda, cit., punto 17. 
392 Sentenze della Corte del 5 ottobre 1988, in causa C-210/87, Padovani e Mantovani, 
cit., punto 22; del 21 settembre 1983, in cause riunite da C-205/82 a C-215/82, Deutsche 
Milchkontor, cit., punto 32. 
393 Sentenza della Corte del 21 settembre 1983, in cause riunite da C-205/82 a C-215/82, 
Deutsche Milchkontor, cit., punto 33. 
394 Sentenze della Corte del 20 settembre 1990, in causa C-5/89, Commissione c. 
Germania (Bug-Alutechnik), in Raccolta, 1990, p.I-3453; del 1 aprile 1993, in cause 
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compatibile con l'ordinamento comunitario, si afferma mvece un 
orientamento meno permissivo. Nel caso Alkan395, la Corte ha infatti 
escluso che i singoli possano invocare tali disposizioni di diritto interno -
anche se di livello costituzionale, come accade in Germania396 - per 
opporsi alla restituzione di benefici erogati loro dalle autorità nazionali 
violando un divieto posto dall'ordinamento comunitario quando, al 
momento di ricevere simili vantaggi, i beneficiari abbiano avuto la 
possibilità di accertare l'inosservanza del divieto medesimo. Per sottrarsi 
all'obbligo di restituire sovvenzioni ricevute in violazione dell'art.93, 
comma 3, del Trattato, alcune imprese tedesche (oltre ad eccepire il 
decorso dei termini di prescrizione entro cui essa andava richiesta, 
problema già affrontato nelle pagine precedenti) si erano richiamate ai 
principi costituzionali e processuali nazionali che impediscono la revoca 
di un atto amministrativo invalido, mediante il quale sia stata concessa una 
prestazione patrimoniale, quando è meritevole di tutela l'affidamento fatto 
dal beneficiario nell'efficacia del provvedimento. In effetti, il diritto 
tedesco vieta la revoca dell'atto, in primo luogo, se i fondi erogati sono 
stati esauriti da chi li ha ricevuti; in secondo luogo, se questo soggetto ha 
sottoscritto obblighi che non possono essere più sciolti in alcun modo 
oppure solo a prezzo di un pregiudizio a cui egli non è però tenuto a 
sottostare. Oltre a prevedere la necessità di un bilanciamento fra l'interesse 
riunite da C-31/91 a C-44/91, Lageder, punto 35; del 20 marzo 1997, in causa C-24/95, 
Alkan, cit. 
395 Sentenza della Corte del 20 marzo 1997, in causa C-24/95, Alkan, cit. 
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del beneficiario a conservare gli effetti del provvedimento invalido con 
quello pubblico alla revoca dell'atto illegittimo, il diritto tedesco nega 
comunque la tutela dell'affidamento qualora l'interessato sia stato a 
conoscenza dell'irregolarità dell'atto o l'abbia ignorata per colpa grave. 
L'applicazione di questi principi fissati dal diritto nazionale al caso Alkan 
è stata considerata incompatibile con l'ordinamento comunitario, poiché le 
norme interne in materia di tutela del legittimo affidamento avrebbero 
vanificato la decisione della Commissione che ordinava alle imprese di 
restituire le sovvenzioni illegittimamente ricevute. La Corte ha però 
aggiunto che, nel caso di specie, non sussisteva nemmeno un affidamento 
degno di protezione giuridica, poiché prima dell'erogazione degli aiuti la 
Commissione aveva avvertito - mediante una comunicazione di carattere 
generale indirizzata a tutte le imprese comunitarie 397 - del rischio di dover 
restituire quelli erogati in violazione dell'art.93, comma III, del Trattato398• 
3
% SOTTILI, La tutela costituzionale del! 'affidamento e la revoca delle sovvenzioni, cit. 
397 Comunicazione della Commissione sulle sovvenzioni illecitamente erogate (in GUCE 
n. C 318 del 24 novembre 1983), successivamente integrata dalla comunicazione 95/C 
156/05 (ibid. n. c 156 del 22 giugno 1995, p.59). 
398 Identica soluzione è stata data dalla Corte al caso Germania c. Commissione, Bug-
Alutechnik (sentenza della Corte del 20 settembre 1990, in causa C-5/89, cit.), il quale era 
sostanzialmente simile a quello Alkan appena visto, ad eccezione dell'identità del soggetto 
che invocava il principio del legittimo affichmiento previsto dall'ordinamento nazionale 
per opporsi alla richiesta di restituzioni conferite contravvenendo al divieto del citato 
art.93, comma 3, del Trattato. Infatti, mentre nel secondo caso si trattava delle imprese 
beneficiarie, nel primo erano invece le autorità pubbliche tedesche a cui competeva curare 
l'esecuzione deJla decisione deila Commissione che imponeva il rimborso. Queste ultime, 
infatti, sostenevano che ciò le avrebbe portate a violare il principio di legittimo 
affidamento riconosciuto dalla propria costituzione in favore di chi aveva ricevuto gli aiuti 
illegittimi. La Corte ha sì seguito il ragionamento svolto nel citato caso Alkan, ma ha 
potuto respingere la tesi delle autorità tedesche osservando che il legittimo affidamento, 
tutelato dal diritto nazionale, veniva invocato proprio dai responsabili della trasgressione 
del diritto comunitario. Per tale ragione la Corte ha potuto fondare la decisione sul 
principio che uno Stato non può eccepire norme o prassi del proprio ordinamento 
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Ciò lascia pensare che la Corte abbia detto una delle seguenti cose, e cioè 
che l'ordinamento comunitario impediva l'insorgere del diritto alla tutela 
del legittimo affidamento, previsto dal sistema giuridico tedesco, oppure 
che mancavano le condizioni fissate da quest'ultimo per bloccare la revoca 
dell'atto amministrativo invalido. Se fosse corretta la seconda ipotesi, la 
Corte avrebbe allora interpretato il diritto tedesco. 
Giacché la protezione del legittimo affidamento contro gli errori 
della Pubblica Amministrazione è molto eterogenea negli ordinamenti 
degli Stati membri e talora anche· assente, la giurisprudenza della Corte in 
materia pare foriera di gravi diseguaglianze all'interno della Comunità399• 
Si supponga infatti che, per effetto di un'erronea interpretazione di un 
regolamento comunitario da parte della Commissione, gli Stati membri 
eroghino contributi alle imprese impegnate nella produzione di un dato 
bene e che successivamente, magari a distanza di vari anni, questi ultimi ne 
richiedano la restituzione poiché, in seguito ad una sentenza della Corte, è 
emerso che tali aiuti non erano invece previsti dal regolamento stesso. In 
mancanza di apposite disposizioni comunitarie volte a sanare la situazione, 
solo le imprese appartenenti ai paesi che salvaguardano il legittimo 
affidamento potrebbero evitare di sub~re la perdita delle sovvenzioni. E' 
forse vero che ciò potrebbe essere giustificato ricordando che il diritto 
comunitario non vieta le discriminazioni "alla rovescia", e cioè gli atti con 
giuridico interno per sottrarsi all'esecuzione degli obblighi ad esso incombenti in base al 
Trattato 
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cui uno Stato sfavorisce le proprie imprese rispetto a quelle degli altri paesi 
membri dell'Unione. Si tratta tuttavia di una soluzione non soddisfacente. 
Come ha osservato anche l'Avvocato Generale La Pergola nelle proprie 
conclusioni relative al caso Steff-Houlberg lmport4°0, questo squilibrio 
sarebbe invece evitabile se gli operatori economici fossero in grado di 
invocare - contrariamente all'orientamento seguito della Corte - un 
principio comunitario di tutela del legittimo affidamento, in quanto esso si 
imporrebbe anche nei confronti degli Stati che non prevedono alcuna 
salvaguardia sul piano interno in favore di chi si sia incolpevolmente fidato 
del comportamento della Pubblica Amministrazione 401 • 
399 Sentenza della Corte del 5 ottobre 1988, in causa C-210/87, Padovani e Mantovani, 
cit., punti 26 e 27. 
40° Conclusioni dell'Avvocato Generale LA PERGOLA, presentate il 29 aprile 1997, in 
causa C-366/95, Steff-Houlberg Import, inedite, ove si legge: "in via preliminare, va 
ricordato che la tutela del legittimo affidamento, per consolidato orientamento 
giurisprudenziale, fa parte dei principi generali del diritto comunitario. Pertanto, in 
riferimento alle pretese restitutorie fondate sul diritto comunitario, deve trovare 
applicazione il principio consacrato da tale orpinamento, e non il corrispondente istituto 
sancito dalle diverse legislazioni nazionali. Ciò· consente di evitare disparità di trattamento 
normativo con riguardo a tutti i casi che vanno sottoposti, in linea di principio, alla stessa 
disciplina". 
401 ADINOLFI-, I principi generali nella giurisprudenza comunitaria e la loro influenza 
sugli ordinamenti degli Stati membri, cit., p.567; CAPELLI, I principi generali come 
fonte del diritto, cit., p.551; CARANTA, La "comunitarizzazione" del diritto 
amministrativo: il caso della tutela dell'affidamento, in Riv. lt. Dir. Pub. Com., 1996, 
p.439; CHITI, The role of the European Court of Justice in the development of the generai 
principles and their possible codification, in Riv. lt. Dir. Pub. Com., 1995, p.667; 
OLIVER, Le droit communautaire et /es voies de recours nationales, cit., p.365. 
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4 .. 3 GLI INTERESSI LEGALI. 
Secondo la Corte, dal pnnc1p10 di effettività dell'ordinamento 
comunitario discende, come ulteriore corollario, il diritto dei singoli a 
percepire gli interessi sulle somme loro dovute da uno Stato per eliminare 
le conseguenze dei propri comportamenti contrari al Trattato. Fatte salve le 
problematiche relative ai provvedimenti cautelari, il riconoscimento degli 
interessi consente infatti ai singoli di evitare che i loro diritti di origine 
comunitaria ricevano una tutela solo parziale a causa della durata del 
procedimento giurisdizionale in cui vengono fatti valere402• Di 
conseguenza, il pagamento degli interessi costituisce una componente 
essenziale delle sentenze di condanna degli Stati a risarcire i danni 
cagionati ai singoli ovvero a restituire le somme indebitamente percepite in 
violazione del diritto comunitario. 
All'ordinamento processuale nazionale è comunque lasciato il 
compito di disciplinare come vanno calcolati gli interessi, fissandone il 
tasso ed il momento' della decorrenza (e Cioè se vadano calcolati a partire 
dal comportamento che fa sorgere l'obbligo a carico delle Stato ovvero da 
quello della domanda giudiziale )403• Un tasso inferiore a quello 
dell'inflazione potrebbe però non essere compatibile con l'esigenza di 
effettività della tutela giurisdizionale. 
402 Sentenza della Corte del 2 agosto 1993, in causa C-271/91, Marshall IL cit., punto 31. 
403 Sentenze della Corte del 1980, in causa C-130/79, Fromme c. BALM, cit.; del 1982, in 
causa C-54/81, Express Dairy Foods c. IPAB, in Raccolta, 1982, p.1449. OLIVER, Le 
droit communautaire et !es voies de recours nationales, cit., p.365. 
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Nella sentenza Marshall Jf04, la Corte ha affrontato un caso in cui 
il giudice nazionale non era autorizzato a condannare al pagamento degli 
interessi, sebbene in circostanze pressoché simili altri organi 
giurisdizionali dello stesso paese disponessero di tale potere. Molto 
laconicamente, la Corte ha ribadito che gli interessi andavano versati e che 
il giudice doveva ordinarne il pagamento sulla base del diritto nazionale. 
Poiché mancavano le disposizioni che consentivano di farlo, bisogna forse 
pensare che la Corte abbia inteso dire che il compito del giudice interno 
fosse allora quello di riconoscere gli interessi in virtù di un'applicazione 
analogica delle norme interne esistenti405 per gli altri procedimenti 
giurisdizionali. 
Gli interessi spettano ai singoli anche sulle somme indebitamente 
riscosse dagli Stati per conto della Comunità Giacché le controversie per 
la restituzione di tali pagamenti vengono decise dai giudici nazionali sulla 
base del diritto interno, esso regola le questioni concernenti gli interessi406• 
404 Sentenza della Corte del 2 agosto 1993, in causa C-271191, Marshall IL cit. 
405 Sentenza della Corte del 2 agosto 1993, in causa C-271/91, Marshall 11, cit., la quale, 
pur ricordando quella resa nel menzionato caso F actortame Il (del 19 giugno 1990, in 
causa C-213/89), ne differisce per un aspetto significativo. In entrambe le cause si era 
stabilito che la mancanza di un determinat~ potere in capo al giudice nazionale -
riconoscere gli interessi nella prima; adottare ·provvedimenti provvisori nella seconda -
contrastava con il principio di effettività dell'ordinamento comunitario. La 
disapplicazione delle norme limitanti i poteri del giudice conduceva però a conseguenze 
diverse. Nel c~o Marshall II, il giudice riusciva infatti ad applicare analogicamente altre 
norme interne, rinvenendo così nel diritto nazionale il potere di condannare al pagamento 
degli interessi. Nel nel caso Factortame Il, invece, la mancanza di qualsiasi disposizione 
interna, che potesse costituire la fonte del potere di emettere provvedimenti cautelari, la 
portato la Corte a ricollegarlo direttamente all'ordinamento comunitario. CURTAIN, 
Observations on case C-271191, Marshall Il, cit., p.642; MOORE, Compensation /or 
discrimination?, in Eur. law Rew., 1993, p.539. 
406 Sentenza del 21 maggio 1976, in causa C-26/74, Roquette, cit., punti 11e12. 
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Nel campo della responsabilità extracontrattuale della Comunità il 
diritto agli interessi è riconosciuto in modo egualmente pacifico 407. La 
giurisprudenza, resa dalla Corte e dal Tribunale di Prima Istanza, è da un 
canto ferma nello stabilire che gli interessi vanno computati a decorrere 
dalla data della pronuncia della condanna, mentre dall'altro appare 
oscillante quando si tratta di determinarne il tasso, che negli ultimi anni 
variava tra il 6% e I' 8% 408• 
407 Sentenze deÙa Corte del 1983, in causa C-256/81, Pauls Agriculture, in Raccolta, 
1983, p.1721; del 1985, in causa C-131/81, Berti, ibid., 1985, p.652; del 26 giugno 1990, 
in causa C-152/88, Sofrimport, cit.; del 19 maggio 1992, in cause riunite C-104/89 e C-
37 /90, Mulder, cit., punto 25. CONTALDI, Sui rimedi giurisdizionali avverso atti 
normativi delle istituzioni comunitarie, cit., p.2609; HEUKELS, Observations on joined 
case C-104189 e C-37190, Mulder, cit., p.384. 
408 HEUKELS, Observations onjoined case C-104189 e C-37190, Mulder, cit., p.385. 
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5 L' ARlVIONIZZAZIONE DEI SISTEMI GIURIDICI NAZIONALI 
Dalle considerazioni svolte nelle pagine precedenti emerge che la 
giurisprudenza della Corte, sebbene non appaia sempre guidata da un 
orientamento perfettamente lineare, ha sino ad oggi prodotto notevoli 
cambiamenti sugli istituiti sostanziali e processuali degli ordinamenti 
giuridici degli Stati membri, delineando a poco a poco un "sistema 
comunitario cli tutela" dei diritti di origine comunitaria. Detta attività sta 
provocando una graduale armonizzazione 409, tuttavia ancora incompleta e 
talora anche poco organica, dei principi che reggono i più importanti 
istituti giuridici degli ordinamenti nazionali, la cui intensità può essere 
ripartita su due livelli410• 
409 La necessità di un'armonizzazione degli strumenti, che gli ordinamenti giuridici 
nazionali mettono a disposizione dei singoli per tutelare i diritti di origine comunitaria, è 
rilevata dai seguenti autori:· CRAIG, DE BURCA, EC law, cit. p.221 e 237; CARANTA, 
Giustizia amministrativa e diritto comunitario, cit., p.387; DANTONEL-COR, La mise 
en jeu de la responsabilité de l 'Etat français pour violation du droit communautaire, cit., 
p.495; HIMSWORTH, Things fall apart: the armonisation of community judicial 
procedura/ protection revisited, cit., p.291; MUSCARDINI, Potere cautelare dei giudici 
nazionali in materie disciplinate dal diritto comunitario, cit., p.1063; PADOA 
SCHIOPP A, Il diritto comune in Europa, riflessioni sul declino e la nascita di un 
modello, in Foro lt., 1996, V, p.14; SCHOCKWEILER, La responsabilité de l'autorité 
nationale en cas de violation du droit communautaire, cit., p.46; VAN GERVEN, 
Bridging the gap between Commùnity and natinal laws: towars a principle of 
homogeneity in the field of legai remedies?, cit., p.690 e da 697 a 699. Quale esempio di 
studi in cui vengono messe alla luce le differenze tra i mezzi di tutela· nazionali, si può 
citare: CRAIG, DE BURCA, EC law, cit. p.223; DI VIA, La ripetizione dell'indebito, cit., 
p.775; SCHOCKWEILER, WIVENES, GODART, Le régime de la responsabilité 
extracontractuelle dufait d'actesjuridiques dans la Communauté Européenne, cit., p.27. 
410 
Sull'armonizzazione dei sistemi giuridici nazionali che avviene per effetto della 
giurisprudenza della Corte: ADINOLFI, I principi generali nella giurisprudenza 
comunitaria e la loro influenza sugli ordinamenti degli Stati membri, cit., p.561; 
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Il primo concerne gli istituiti che hanno ricevuto un'armonizzazione 
solo parziale, in quanto dalle sentenze pronunciate dalla Corte si delinea 
una disciplina ancora frammentaria e, dunque, un "sistema" altrettanto 
imperfetto. La ragione si spiega innanzitutto con le correlazioni esistenti 
tra vari istituiti: la loro armonizzazione non può pertanto dirsi 
completamente attuata sino a quando la Corte non abbia chiarito come il 
principio di effettività del diritto comunitario influenzi tali relazioni. Si 
pensi, ad esèmpio, al diritto alla ripetizione delle somme indebitamente 
versate dai singoli in forza di norme interne . incompatibili con quelle 
comunitarie, il quale può essere paralizzato da eccezioni fondate sul divieto 
di arricchimento senza causa oppure da gravosi oneri probatori o, infine, 
dalla decorrenza dei termini di ricorso, che a loro volta rispondono alla 
necessità di tutelare il legittimo affidamento. L'occasionalità delle sentenze 
della Corte - la quale non può agire di propria iniziativa ma deve attendere 
che il problema della compatibilità degli istituiti sostanziali e processuali 
nazionali con l'ordinamento comunitario venga sollevato dai giudici interni 
ai sensi dell'art.177 del Trattato - nonché la specificità dei casi sottopostile 
contribuiscono a ritardare il completamento di un "sistema di tutela" 
BARONE, Questione pregiudiziale di validità di un regolamento comunitario e poteri 
cautelari del giudice nazionale, cit., p.12; CARANT A, Judicial protection against 
member States: a new jus commune takes shape, cit., p.719; CATALANO, Responsabilità 
dello Stato per:violazione del diritto comunitario: atto secondo, cit., p.329; OLIVER, Le 
droit communautaire et /es voies de recours nationales, cit., p.369; RUSSO SPENA, la 
Corte di Giustizia ridefinisce la responsabilità degli Stati membri per la violazione del 
diritto comunitario, cit., p.173; TATHAM, Restitution of charges and duties levied by 
public administration in brench of European Community law, cit., p.167; TESAURO, la 
sanctions des infractions au droit communautaire, cit., p.502. Si vedano anche le 
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sufficientemente armomco. La nascita di quest'ultimo, infine, viene 
pregiudicata anche dalle contraddizioni presenti in alcune sentenze della 
Corte, che talora sembra preoccuparsi maggiormente delle ripercussioni 
esercitate della propria giurisprudenza sui bilanci statali e comunitari 
piuttosto che della coerenza dei principi da essa stessa elaborati per 
garantire l'effettività dei diritti derivanti dall'ordinamento comunitario. In 
proposito a quest'ultimo aspetto, paiono paradigmatiche le menzionate 
decisioni concernenti la decorrenza dei termini di ricorso411 e quelle in 
merito al problema dei ''tetti temporali"412 al pagamento di arretrati. 
Le contraddizioni con cui avanza il "sistema comunitario di tutela" 
rappresentano comunque il punto critico dell'attività della Corte. La 
mancanza di chiarezza, talora esistente in merito alle condizioni che 
determinano l'incompatibilità degli istituti . nazionali con l'ordinamento 
. comunitario, costringe infatti i singoli ad affrontare giudizi dall'esito 
piuttosto incerto, generando così l'idea che la protezione dei diritti di 
origine comunitaria sia in realtà meno effettiva di quanto la Corte sostiene 
in via di principio e, comunque, un privilegio per i più abbienti. Tale 
sensazione aumenta se si considera il lungo tempo a volte necessario ai 
singoli per giungere ad una decisione-. utile a far concretamente valere i 
conclusioni dell'Avvocato Generale LA PERGOLA, presentate il 29 aprile 1997, in causa 
C-366195, Steff-Houlberg Import, cit., punto 6. 
411 Sentenze della Corte del 25 luglio 1991, in causa C-208/90, Emmott, cit.; del 2 
dicembre 1997, in causa C-188/95, Fantask, cit. 
412 Sentenze della Corte del 27 ottobre 1993, in causa C-338/91, Steenhorst-Neerings, cit.; 
del 6 dicembre 1994, in causa C-410192, Johnston Il, cit.; dell' 11 dicembre 1997, in causa 
C-246/96, Magorrian e Cunningham, cit., punto 37 
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diritti di ongme comunitaria. In queste circostanze la lunga durata di 
siffatti procedimenti giurisdizionali potrebbe anche comportare una 
violazione del diritto ad un equo processo entro un termine ragionevole, 
previsto dall'art.6 della Convenzione Europea. 
Ciò pone il delicato problema di capire se, all'interno 
dell'ordinamento comunitario, sussiste uno strumento a disposizione degli 
individui per reagire contro l'eccessiva durata dei procedimenti in 
questione. Giacché essi. si svolgono in parte dinanzi agli organi 
giurisdizionali statali ed in parte avanti . la Corte di Giustizia,. è innanzitutto 
difficile stabilire a chi vada effettivamente attribuita la responsabilità del 
ritardo. Se la colpa ricade sugli organi nazionali, nei confronti dello Stato a 
cui appartengono è sicuramente esperibile il ricorso previsto dalla 
Convenzione Europea. Oltre a questo rimedio, è forse ipotizzabile 
un'azione di responsabilità extracontrattuale contro lo Stato per la 
violazione del diritto ad un equo processo, che trattandosi di un diritto 
dell'uomo dovrebbe rientrare tra i principi fondamentali dell'ordinamento 
comunitario. Il Trattato non conferisce invece alcun rimedio ai singoli 
quando il ritardo è invece imputabile alla Corte. Tale lacuna non dovrebbe 
essere superabile argomentando che parimenti gli individui non 
dispongono di alcuna difesa per reagire contro i ritardi eccessivi delle 
decisioni della Corte di Strasburgo413 • Sebbene questo problema sussista, 
non bisogna comunque dimenticare che la Convenzione Europea consente 
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comunque agli individui di ottenere tutela contro le violazioni del diritto ad 
un equo processo entro un termine ragionevole, al contrario di quando 
accade nell'ordinamento comunitario ove questa possibilità pare invece 
completamente negata o resa molto difficile. 
Il secondo e più alto livello di armonizzazione riguarda invece le 
ipotesi in cui la Corte si è spinta ad instaurare un vero e proprio "sistema 
comunitario di tutela" formulando un insieme sufficientemente completo e 
coordinato di regole comuni, le quali creano nuovi rimedi direttamente 
fondati sul diritto comunitario oppure_ stabiliscono organicamente le 
condizioni a cui devono sottostare gli istituiti processuali e sostanziali 
nazionali per risultare compatibili con il principio di piena effettività dello 
stesso. Ciò vale, in particolare, nel settore della tutela cautelare 
(disciplinata nelle sentenze Zuckerfabrik414 ed Atlanta415) nonché della 
responsabilità extracontrattuale degli Stati (sancita nelle pronunce 
francovich416 e Brasserie du Pécheur417): in questi casi, la creazione di un 
"sistema di tutela" armonizzato è stata raggiunta sostituendo con principi 
comunitari, elaborati dalla Corte, quelli che regolavano in modo diverso e 
più limitativo i corrispondenti istituti nazionali. 
413 Sul problema degli eccessivi ritardi con c~i vengono talora pronunciate le sentenze 
della Corte di Strasburgo: SOYER, DE SALVIA, Artide 6, cit., p.239 e 240. 
414 Sentenza della Corte del 21 febbraio 1991, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, cit. 
415 Sentenza della Corte del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit. 
416 Sentenza della Corte del 19 novembre 1991, in cause riunite C-6/90 e C-9190, 
Francovich, cit. FINES, Quelle obligation de réparer pour la violation du droit 
communautaire? Nouveaux développements jurisprudentiels sur la responsabilité de 
"l'Etat normateur", cit., p.87. 
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Se avviene in modo lineare, l'armonizzazione compiuta dalla Corte 
- specie quella rientrante in detto secondo livello - è di sicura utilità per i 
singoli, in quanto favorisce l'uniforme applicazione del diritto 
comunitario418 all'interno degli Stati nonché la certezza sul contenuto degli 
strumenti sostanziali e processuali attraverso cui esso può essere fatto 
valere. Ciò rende più efficace la tutela dei diritti di origine comunitaria, 
eliminando le disparità di trattamento che i singoli possono subire a causa 
delle notevoli diversità presenti negli ordinamenti nazionali. 
Considerati · i vantaggi. che . presenta, ci s1 domanda se 
l'armonizzazione possa realizzarsi anche mediante un apposito intervento 
normativo della Comunità. Alcuni esempi di tale attività potrebbero forse 
rinvenirsi sia nelle due direttive in materia di ricorsi nel settore degli 
appalti pubblici419, sia in quella concernente le azioni per la restituzione dei 
beni culturali illecitamente usciti dal territorio di uno Stato membro 420, sia 
nel regolamento con cui è stato istituito il Codice doganale comunitario421 • 
Le prime due direttive hanno sicuramente esercitato un notevole 
impatto sugli ordinamenti nazionali introducendo l'obbligo per gli Stati di 
417 Sentenza della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e F actortame Ili, cit. · 
418 Sentenza della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e Factortame III, cit., punto 33. 
419 Direttiva del Consiglio del 21 dicembre 1989, n. 8917/CEE, in GUCE n. L 395 del 30 
dicembre 1989, p.33 (Ricorsi nelle procedure di appalti pubblici, eccetto i settori 
"esclusi"); direttiva del Consiglio del 25 febbraio 1992, n. 93/13/CEE, ibid. n. L 76 del 
23 marzo 1992, p.14 (Ricorsi nei settori "ex esclusi"). 
420 Direttiva del Consiglio del 15 marzo 1993, n.93/7/CEE, ibid n. L 74 del 27 marzo 
1993, p;74, 
421 Regolamento del Consiglio CEE del 12 ottobre 1992, n.2913, in GUCE n.L 302 del 19 
ottobre 1992, p.1. 
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predisporre un insieme di rimedi volti a salvaguardare in modo effettivo il 
diritto delle imprese a partecipare alle gare d'appalto. Grazie all'adozione 
di tali atti normativi, è stata infatti riconosciuta agli operatori economici la 
possibilità di ottenere l'annullamento, previa l'adozione di eventuali 
provvedimenti cautelari, delle decisioni illegittimamente prese dalle 
Pubbliche Amministrazioni nonché il risarcimento - in concorso od in 
alternativa all'annullamento stesso - dei danni subiti, e ciò ancor prima 
della pronuncia della sentenza Francovich. Tuttavia il sistema di tutela 
istituito dalle direttive m questione non risultava pienamente 
autosufficiente, giacché esse si mostravano piuttosto avare di indicazioni 
circa i presupposti e le condizioni d'esercizio dei rimedi attribuiti alle 
imprese. Maggiori indicazioni sono poi giunte grazie alle sentenze con cui 
la Corte ha armonizzato in via generale il potere cautelare dei giudici 
nazionali422 nonché la responsabilità extracontrattuale degli Stati per le 
violazioni del diritto comunitario 423• 
La direttiva relativa alle opere d'arte trafugate ha instaurato un 
meccanismo finalizzato a consentire agli Stati di ottenerne la restituzione, 
prevedendo la creazione di un'apposita azione a loro uso esclusivo, che 
viene dettagliatamente regolata per molti aspetti: i documenti da allegare 
all'atto introduttivo (art.5, comma II), il termine di prescrizione (art.7), i 
422 Sentenze della Corte del 21 febbraio 1991, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, cit.; del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit. 
423 Sentenze della Corte del 19 novembre 1991, in cause riunite C-6/90 e C-9190, 
Francovich, cit.; del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie du 
Pecheur e Factortame III, cit. 
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presupposti della condanna alla restituzione (art.8) nonché del pagamento 
di un indennizzo (art.9). Detta direttiva, tuttavia, ignora completamente 
( art.15) la posizione dei proprietari delle opere trafugate, limitandosi a dire 
che le azioni a loro disposizione rimangono soggette al diritto nazionale 
degli Stati membri424• 
Con il Codice doganale comunitario, infine, è stata creata una 
disciplina uniforme molto dettagliata, concernente gli aspetti processuali e 
sostanziali, .sull'imposizione di dazi a .carico delle merci che superano le 
frontiere esterne della Comunità425• Tale. atto indica tra. l'altro con 
precisione a quali condizioni ed entro che termini i singoli possono 
ottenere la restituzione dei dazi pagati indebitamente 426• Con riferimento ai 
mezzi di ricorso a disposizione dei contribuenti, che ritengono lesi i loro 
diritti per effetto di un'erronea applicazione di detto Codice da parte delle 
autorità doganali, quest'ultimo è però estremamente scarno 427• Esso, infatti, 
si limita a riconoscere ai singoli una legittimazione attiva piuttosto 
ampia428 nonché il diritto ad adire un'istanza indipendente .(che può essere 
un'autorità giudiziaria oppure un organo specializzato equivalente) dopo 
424 OLIVER, Le droit communautaire et !es voies de recours nationales, cit., p.368, e 
T A THAM, Restitution of charges and duties levi ed by public administration in brench of 
European Community law, cit., p.167. 
425 Sentenza della Corte del 6 novembre 1997, in causa C-261196, Conserchimica, inedita, 
punto 17, conforme alle eone lusioni presentate il 12 luglio 1997 dall'Avvocato Generale 
ELMER, inedite, punto 12. 
426 Regolamento del Consiglio CEE del 12 ottobre 1992, n.2913, cit., titolo VII. 
427 Regolamento del Consiglio CEE del 12 ottobre 1992, n.2913, cit., titolo VIII. 
428 Regolamento del Consiglio CEE del 12 ottobre 1992, n.2913, cit., titolo VIII, art.243. 
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aver proposto reclamo all'autorità doganale competente429, lasciando però 
agli Stati membri il compito di porre in essere tutte le norme che regolano 
la procedura di ricorso 430 in questione. 
In passato, la Corte aveva inoltre già avuto occasione di dichiarare 
in via di principio - come obiter dictum - la legittimità di un eventuale 
regolamento o direttiva volto ad armonizzare gli strumenti, processuali e 
sostanziali, predisposti dagli ordinamenti nazionali a salvaguardia dei 
diritti di origine comunitaria, rilevando che questi interventi avrebbero 
trovato la loro base giuridica negli artt.l 00 e 235 del Trattato 431 • Nella 
sentenza P adovam432, la Corte aveva addirittura lasciato intendere che 
sarebbe esistito un vero e proprio dovere delle istituzioni comunitarie di 
procedere all'emanazione dei provvedimenti normativi necessan a 
realizzare l'armonizzazione dei mezzi di tutela giudiziale. Poiché dette 
sentenze risalgono ad un periodo precedente all'entrata in vigore del 
Trattato di Maastricht, oggi è tuttavia dubbio se il principio di sussidiarietà 
introdotto da quest'ultimo consenta ancora l'adozione degli atti in 
discussione433, sebbene l'orientamento della Corte a scalzare l'autonomia 
429 Regolamento del Consiglio CEE del 12 ottobre 1992, n.2913, cit., titolo VIII, art.243, 
comma2. · 
430 Regolamento del Consiglio CEE del 12 ottobre 1992, n.2913, cit., titolo VIII, art.245. 
431 Sentenze della Corte del 16 dicembre 1976, in causa C-33176, Rewe, cit., punto 12; del 
16 dicembre 1976, in causa C-45176, Comett, cit., puntol4; del 5 ottobre 1988, in causa C-
210/87, Padovani, cit., punto 26. 
432 Sentenza della Corte del 5 ottobre 1988, in causa C-210/87, Padovani, cit., punto 27. 
433 La bibliografia sul principio di sussidiarietà è ampia: in questa sede ci si limita a 
richiamare: CASSESE, L'aquila e le mosche. Principio di sussidiarietà e diritti 
amministrativi, cit., p.373; LENEERTS, VAN YPERSELE, Le principe de subsidiarité et 
son contexte, in Cahiers Dr. Eur., 1994, p. l; PADOA SCHIOPPA, Il diritto comune in 
Europa, riflessioni sul declino e la nascita di un modello, cit., p.14; STROZZI, Le 
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procedurale 434 degli Stati membri, in favore dell'effettività del diritto 
comunitario, potrebbe forse suggerire una risposta affermativa. 
A prescindere da ciò, si può comunque ipotizzare che il contenuto 
degli atti normativi di armonizzazione potrebbe difficilmente discostarsi 
dai principi fino ad ora enunciati dalla Corte, in quanto una differente 
soluzione solleverebbe forse altri delicati problemi. In primo luogo, si 
accenderebbe un acceso scontro tra gli Stati membri, giacché essi 
tenderebbero a far prevalere i principi presenti nei rispettivi ordinamenti 
giuridici, che sono molto eterogenei tra loro .. IL conflitto bloccherebbe 
verosimilmente a lungo l'emanazione di qualsiasi provvedimento, mentre 
un compromesso sul suo contenuto rischierebbe di sminuirne la portata. In 
secondo luogo, l'adozione di criteri diversi da quelli individuati dalla Corte 
non solo creerebbe molta confusione all'interno dell'ordinamento 
comunitario, ma potrebbe anche non superare un successivo giudizio sulla 
legittimità dell'atto con cui venissero introdotti. 
Qualora sussista realmente una volontà politica di . realizzare un 
intervento normativo di armonizzazione dei sistemi giuridici nazionali, 
questo potrebbe dunque servire essenzialmente a conferire magg10re 
organicità a quanto· sino ad ora è emerso in giurisprudenza. Tale obiettivo, 
principe de sub_sidiarité dans la perspective de l 'integration européenne: une ènigme et 
beaucoup d'attentes, in Rev. Trim. Dr. Eur., 1994, p.373, ai quali si rinvia per ulteriori 
citazioni di autori che si sono occupati di questo problema. · 
434 In dottrina,.DANTONEL-COR, La mise enjeu de la responsabilité de l'Etatfrançais 
pour violation du droit communautaire, cit., p.495, è molto esplicita nel propugnare 
l'abbandono del principio dell'autonomia procedurale degli Stati membri in favore di un 
intervento maggiormente incisivo sui loro istituiti sostanziali e processuali da parte della 
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però, può forse venire raggiunto - per di più con maggiore celerità -
attraverso le sentenze della Corte, a condizione che, da un canto, il 
problema della compatibilità degli istituti nazionali processuali e 
sostanziali con il principio di effettività dell'ordinamento comunitario 
costituisca oggetto di trattazione più sistematica (come è accaduto, ad 
esempio, nei casi Brasserie du Pecheur ed Atlanta435) e, d'altro canto, 
siano evitate le contraddizioni, specie quelle dettate dal timore della Corte 
(ravvisabile soprattutto nelle sentenze Steenhorst-Neerings e Johnston 
Jf 36) di limitare i contraccolpi delle proprie decisioni sul bilancio 
comunitario e degli Stati membri. 
Comunità; RUFFERT, Rigths and remedies in European Community law: a comparative 
view, cit., p.329. 
435 Sentenze della Corte del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit.; del 5 
marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie du Pecheur e Factortame lii, 
cit. 
436 Sentenze della Corte del 27 ottobre 1993, in causa C-338/91, Steenhorst-Neerings, cit., 
punto 23; del 6 dicembre 1994, in causa C-410/92, Johnston Il, cit. 
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6 CONCLUSIONI 
Dall'esame delle sentenze in cui la Corte ha verificato se gli istituti 
sostanziali e processuali, previsti dagli ordinamenti nazionali, 
rispondevano all'esigenza di effettiva tutela giurisdizionale dei diritti di 
origine comunitaria, emerge che questi ultimi non sono ancora 
salvaguardati da un ms1eme di principi comunitari sufficientemente 
omogeneo e chiaro. 
E' vero che, in materia di provvedimenti cautelari437 e 
responsabilità extracontrattuale degli Stati438, la Corte ha fatto discendere 
direttamente dall'ordinamento comunitario il potere dei giudici nazionali di 
proteggere i diritti da esso attribuiti ai singoli ed ha significativamente 
armonizzato le norme interne su detti istituiti. E' altresì vero che la Corte 
ha individuato una stretta correlazione sia tra la disciplina delle misure 
cautelari di competenza dei giudici nazionali ed i provvedimenti d'urgenza 
previsti dagli artt.185 e 186 del Trattato,. sia tra la responsabilità 
extracontrattuale degli Stati e quella della Comunità, cosa che col tempo 
437 Sentenze della Corte del 21 febbraio 1991, in cause riunite C-143/88 e C-92/89, 
Zuckerfabrik, cit.; del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta, cit. 
438 Sentenze della Corte del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
du Pecheur e Factortame 111, cit.; del 26 marzo 1996, in causa C-392/93, British Telecom, 
cit.; del 23 maggio 1996, in causa C-5/94, Hedley Lomas, cit. 
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dovrebbe portare ad un'armonizzazione ancora più profonda degli 
ordinamenti nazionali in tali settori. 
In materia di ripetizione dell'indebito439, di onere della prova440, di 
rilevabilità d'ufficio delle questioni fondate sul diritto comunitario441 e di 
termini di ricorso 442, tuttavia, la Corte ha applicato il principio di effettiva 
tutela giurisdizionale in modo contraddittorio o troppo restrittivo 
dimenticando peraltro che, nelle relazioni tra Stati ed individui, i pubblici 
poteri sono la parte "forte". In effetti, uno Stato inadempiente agli obblighi 
del Trattato può anche permettersi di ignorare i costi dei giudizi in cui 
venga convenuto dai singoli che reclamano a ragione la tutela dei loro 
diritti discendenti dall'ordinamento comunitario. In primo luogo, grazie 
alla disponibilità di risorse finanziarie assolutamente superiori a quelle dei 
singoli, gli Stati non si sentono minacciati dal pericolo di dover sopportare 
le ripercussioni economiche negative derivanti dalla loro condotta 
processuale, il quale invece per i singoli funge spesso da deterrente ad un 
comportamento defatigatorio o addirittura temerario. In secondo luogo, le 
439 Sentenze della Corte del 5 marzo 1980, in causa C-265/78, Ferwerda, cit.; del 21 
settembre 1983, in cause riunite da C-205/82 a C-215/82, Deutsche Milchkontor, cit.; del 
5 ottobre 1988, in causa C-210/87, Padovani, cit.; del1'8 febbraio 1996, in causa C-
212/94, FMC, cit.; del 14 gennaio 1997, in caùse riunite C-192/95 e C-218/95, Comateb, 
cit.; del20 marzo 1997, in causa C-24/95, Alkan, cit. 
440 Sentenze della Corte dell'8 novembre 1988, in causa C-199/82, San Giorgio, cit.; del 
25 febbraio 1988, in causa riunite C-331/85, C-376/85 e C-378/85, Les Fils de Jules 
Bianco, cit.; del 14 gennaio 1997, in cause riunite C-192/95 e C-218/95, Comateb, cit. 
441 Sentenze della Corte del 14 dicembre 1995, in causa C-312/93, Peterbroeck, cit., ed in 
cause riunite C-430/93 e C-431/93, Van Scijndel, cit. 
442 Sentenze della Corte del 25 luglio 1991, in causa C-208/90, Emmott, cit.; del 17 luglio 
1997, in cause riunite C-114/95 e C-115/95, Texaco e Olieselskabet Danmark,, inedita, 
punto 46, ed in causa C-90/94, Haar Petroleum, inedita; del 2 dicembre 1997, in causa C-
188/95, Fantask, inedita. 
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spese di causa vengono sostenute dai pubblici poteri solo apparentemente, 
giacché in realtà sono gli stessi contribuenti a doversene fare carico 443• 
Qualora la sussistenza delle condizioni che impediscono ai singoli 
di ottenere la protezione giurisdizionale sia ravvisata solo in situazioni 
estreme, l'effettività dei diritti comunitari viene verosimilmente meno. Per 
assicurarla realmente, bisognerebbe invece considerare incompatibili con 
l'ordinamento comunitario le norme interne che creano seri ostacoli, 
benché non proprio insormontabili, alla possibilità dei singoli di agire in 
giudizio con successo. Non sempre la Corte sembra però credere che ciò 
sia necessario. Nel caso del "tetti" temporali, infatti, è stata addirittura 
ritenuta insussistente la violazione del principio di effettività per fatto che 
i sistemi giuridici interni, pur negando ai singoli l'integrale riconoscimento 
dei diritti che spettavano loro in virtù del diritto comunitario, consentivano 
comunque agli individui di salvaguardarne almeno una parte444• Nel caso 
443 L'idea che, per effetto delle risorse economiche di cui dispongono, gli Stati vadano 
considerati come parte "forte" nei rapporti con gli individui, trova un riscontro nella 
giurisprudenza della Corte in materia di aiuti. A partire dalla sentenza del 13 maggio 
1985, in cause riunite C-296/82 e C-318/82, Leeuwarder, in Raccolta, 1985, p.809, la 
Corte è riuscita ad applicare efficacemente la disciplina prevista dal Trattato in materia di 
sovvenzioni ai finanziamenti statali in favore delle imprese pubbliche, partendo proprio 
dalla considerazione che i pubblici poteri posseggono risorse economiche pressoché 
illimitate, di cui possono disporre senza tenere conto di alcuna valutazione di ordine 
economico, sino a giungere allo spreco, al contrario di quanto sono in grado di fare gli 
imprenditori privati. Da questo presupposto, la Corte è giunta alla conclusione che si è in 
presenza di operazioni vietate dall'art.92 del Trattato quando uno Stato eroga fondi sotto 
qualsiasi forma ad una propria società senza preoccuparsi della redditività 
dell'operazione. I principi sanciti dalla Corte sono poi stati riassunti dalla Commissione 
nella comunicazione 91/C 273/02 (in GUCE n.C 273 del 18 ottobre 1991, p.2), che ho 
avuto occasione di commentare nel mio breve lavoro su Aiuti di Stato alle imprese 
pubbliche e privatizzazioni nel diritto comunitario della concorrenza, in Dir. Com. 
Scambi Int., 1994, p.354. 
444 Sentenza della Corte del 27 ottobre 1993, in causa C-338/91, Steenhorst-Neerings, cit.; 
del 6 dicembre 1994, in causa C-410/92, Jonhston II, cit. 
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della ripetizione dell'indebito, inoltre, la Corte non ha seguito il 
suggerimento dell'Avvocato Generale Tesauro di riconsiderare l'affermata 
compatibilità con l'ordinamento comunitario del divieto di arricchimento 
senza causa stabilito dai sistemi giuridici nazionali, sebbene fossero ben 
evidenti le gravi difficoltà in campo probatorio che questo divieto 
comportava a carico dei singoli quando veniva opposto dagli Stati in via di 
eccezione alle domande di restituzione di tributi pretesi trasgredendo il 
diritto comunitario. 
Altro motivo di critica è ricollegabile a come la Corte ha utilizzato 
il principio di certezza del diritto per valutare la rispondenza degli istituiti 
sostanziali e processuali nazionali all'esigenza di effettività 
dell'ordinamento comunitario 445• La Corte sembra infatti ravvisare la 
violazione di detto principio con criteri di valutazione diversi, a seconda 
che siano gli Stati o i singoli ad invocarlo in proprio favore. Il caso dei 
massimali temporali446 dovrebbe infatti dimostrare che la Corte tende a 
proteggere con attenzione il diritto alla certezza giuridica dei primi mentre 
trascura quello dei secondi, il quale è stato pressoché negato con 
riferimento alle problematiche della decorrenza dei termini di ricorso entro 
cui gli individui sono tenuti ad esperirè le azioni per salvaguardare i loro 
445 Conclusioni dell'Avvocato Generale TESAURO, presentate il 27 giugno 1996, in 
cause riunite C-192/95 e C-218/95, Comateb, cit., punto 21. 
446 Sentenza della Corte del 27 ottobre 1993, in causa C-338/91, Steenhorst-Neerings, cit.; 
del 6 dicembre 1994, in causa C-410/92, Jonhston Il, cit. 
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diritti di origine comunitaria447• Favorendo gli Stati invece degli individui, 
la Corte protegge inspiegabilmente il soggetto "forte" a discapito di quello 
"debole". 
Il livello di tutela, offerto all'interno degli Stati ai diritti di origine 
comunitaria dei singoli, potrebbe infine risultare considerevolmente 
potenziato qualora, formulando il giudizio sulla compatibilità dei sistemi 
giuridici nazionali con l'ordinamento comunitario, si valutasse anche se la 
disciplina degli istituti processuali e sostanziali sia strutturata in modo da 
garantire il rispetto dei diritti umani. Per stabilire ciò, la giurisprudenza 
della Corte Europea di Strasburgo potrebbe fornire un utile ausilio 
ermeneutico. Prendendo in considerazione il problema della decorrenza dei 
termini di ricorso, essa ha infatti sancito che il diritto ad un equo processo 
previsto dalla Convenzione Europea implica l'obbligo per gli Stati di 
mettere gli individui in grado di conoscere chiaramente il regime giuridico 
a cui si trovano soggetti448• Questo principio, forse applicabile anche alle 
norme con cui gli Stati individuano la giurisdizione e la competenza dei 
giudici nazionali dinanzi ai quali vanno fatti valere i diritti di origine 
comunitaria, potrebbe condurre la Corte di Giustizia a modificare il proprio 
orientamento sulle violazioni del dirittò dei singoli alla certezza giuridica. 
447 Sentenze della Corte del 17 luglio 1997, in cause riunite C-114/95 e C-115/95, Texaco 
e Olieselskabet Danmark,, inedita, punto 46, ed in causa C-90/94, Haar Petroleum, 
inedita; del 2 dicembre 1997, in causa C-188/95, Fantask, inedita. 
448 Sentenza della Corte di Strasburgo del 16 dicembre 1992, serie A, n.253B, De 
Geouffre de la Pradelle c. Francia, cit. 
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Lippische Hauptgenossenschaft ~- Balm, in Raccolta 1980, p. 1865. 
Sentenza dei 10 1ug110 1980, causa C-E26/79, in 
Raccolta, 1980 1 p.2559 ed in Foro italiano, 1981, 1v, c. 118. 
Sentenza del 10 luglio 19801 in causa C-811/79, Ariete, in Raccolta, 
1980, i-Ja 2545 ed in Foro italiano, 1981, I\J, C:a 118a 
Sentenza del 10 luglio 1980, in causa C-32/79, Commissione ,_ ::- Regno 
Unito, in Raccolta 1980, p. 2429. 
Sentenza. del 7 luglio 1981, in causa C-158/80, ,. : l l ' i n t~ a e e o l t a 
Ordinanza del 4 marzo 1982, in causa C-42/82R, Guerra del vino, in 
:~taccc:lta~ i982, P= 841 ed in Fc1ro italiaTi{.i, 19B2, IV, Cn 17a 
Sentenza del 18 maggio in causa C-155/79, Ltc1:: =J in 
Sentenza dicembre 1982, in causa C-5/82, J=i.::s i zen a, in 
Sentenza del 22 marzo 1983, in causa C-42/82, Commissione c. Francia, in 
Raccolta 1983, p. 1034. 
Sentenza del 21 settembre 1983, in cause riunite da C-205/82 a C-215/82, 
Deutsche Milhkontor in Raccolta, 1983~ p. 2633, ed in ~oro italiano, 
~e~~2~za u=i u novembre 1983, in causa C-199/82, San Giorgio 1 in 
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Raccolta, 1983, µ. 3595, ed in Diritto mar1tt1mo, :984 p. e~~. 
Sentenza 1984, 1Ll/:~~ .... ' ' ~---1 C.:olson e 
~entenza del 10 luglio 1984, 1n causa C-63/83, Kent Kirk, in Raccolta 
Sentenza del 9 luglio 1985, in causa C-179/84, Bozzetti, in Raccolta 
1 985' p Il 231 7. 
Sentenza del 11 luglio 1985, in cause riunite C-60/84 e C-61/84, 
Cineteque, in Raccolta 1985, p. 2605. 
Sentenza del 15 gennaio 1986, in causa C-44/84, Hurd c. Jones, in 
Sentenza del 26 febbraio 1986, in causa C-152/84, narshall 1, in 
Raccolta 1986, p. I-737. 
' , 
Gt?.L 26 .;: :~1ll i 70•::::., in causa C-175/84, in Raccolta, 
Sentenza del 15 maggio 1986, in causa C-222/84, Johnston, in Raccolta, 
Sentenza del 15 ottobre 1986, in causa C-168/85, Commissione c. 
Repubblica Italiana, in Raccolta 1986, p. I-2956. 
Sentenza del 25 novembre 1986, 
~\ 
in cause riunite C-201/85 ·1::? C-202/85, 
Klensch, in Raccolta ~986, p" I-3477= 
Sentenza del 26 febbraio 1987, in causa C-15/85, Consorzio Cooperative 
d'Abruzzo, in Raccolta, I-1GC5= 
Raccolta 1987, p. I-1740. 
Sentenza del 30 settembre 1987~ in causa C-12/86, Demirel~ in Raccolta 
i 987 ~ p,, I-371 '7. 
Sentenza del 15 ottobre 1987, in causa C-222/86, Heylens, in Raccolta 
i7W/; ~= I-4097 # 
Sentenza del 25 febbraio 1988, in cause riunite C-331, C-376 e C-378/SS~ 
Les Fils de Jules Bianco, in Raccolta 
Sentenza del 28 aprile 1988, in causa C-120/86, nulder, in Raccolta, 
1990, Pu I-2321a 
Sentenza del 5 ottobre 1988, in causa C-210/87, Padovani e Hantovani, in 
in Raccolta 1988, p. I-6201. 
Sentenza del 5 mar-zo 1989, in causa in S.accolta 
1989, p. I-6 i 7. 
Sentenza del 13 giugno 1989, in causa C-330/87, Enichem Base 1 in 
Raccolta 1989, p. T .-.... ,:,.; i-.i::.·~7 le 
Sentenza del 22 giugno 1989, in causa C-103/88, Fratelli Costanzo, in 
Raccolta 1989, p. I-1839. 
Sentenza del 13 luglio 1989, in causa C-5/88, Uachauf, in Raccolta 1989, 
p. I-2609. 
Sentenza del 21 settembre 1989, in cause riunite C-46/87 
Hoechst~ in Raccolta 4989, p. I-2859. 
Sentenza del 2i ·:;ettembre 1'i89, in causa C-68/88, Cc:mmissi,one e; Gr-e4 cia 1 
in Raccolta 1989, 
~ent2nza ~e~ -· novemb~e 1989, in causa C-281/87, Commissione c. Grecia 1 
206 
. 
LO 
C'··I 
() 
·~:!· 
I 
l···i 
Cl. 
"f i 
.... : 
1 •..1 
I,,.! 
n:i 
f!:: 
-1-·I 
n:1 
., .... 
1::;; 
l'J:I 
f.lE 
1 ... 1 
..... 
. , ... , 
... o 
LO 
rl"· ~l 
[°·~ 
I 
c.:i 
n:i 
'I"·' e 
Ili 
.4.,1 ,-
i.i.i 
tJJ 
rr·· 
(o ... o 
C'·~ 
! , ..... , 
o. 
Ù" 
OJ 
O"· ., ... , 
n:1 
·I·-' ... _,, 
1 ..... 1 
~"i 
(I.I 
e: 
rr:1 
:~:::; 
....... 
v:i 
•···I 
r· .. 1 
I 
c:1 
n:i 
1.11 
:::i rr. 
1 •..1 
e ...... 
!J 
r.: 
1:::n 
:::i 
r(i 
'"·I e:: 
l]J 
• .f-1 
e 
Ili 
CO 
D. 
:~'[::: 
., ... , 
, .... ., 
1_1 
1 .. .1 
fl'i 
!'.:!:: 
....... 
l.J 
1 •..1 
rt1 (~ 
"I·-' 
····· 
r-.~ 
I.O 
-r·-1 
I 
L) 
rr.i 
IJI 
:::i 
ri:i 
u 
r-
·....i 
o 
e: 
l:TI 
::~ 
.,.. .. 
1:::0 
.. ,o 
t:"~ 
....... 
Ili 
'Cl 
iti 
N 
e 
Ili 
.. !-• 
r·· 
•ii 
IJ) 
Cl. 
l,J 
1 •..f 
n:i 
e~: 
e 
.. -1 
!t ... 
r.1.1 
.. ::i:: 
.. ::,:: 
!:~ 1-•. J 
CO 
CO ....... , .... .. , .... .. 
....... 
I 
u 
f'ti 
lfl 
:'.::i 
•'(i 
l..J 
e 
•.-! 
l]J 
!.. .. 
.. o 
E 
(LI 
~ 
e 
CO 
r--1 
Ili 
1:J 
e 
1::: 
... i 
l,1·1 
ll'J 
fLI 
....... 
~-­.,, 
:!:::: 
., .... , 
I 
CJ 
11) 
I.lì 
::i 
ll:i 
u 
e ...... 
(li 
!.... 
.. o 
E 
11i 
::: .. 
o 
r: 
u 
:::i-
.... J 
à~ 
Cl"· ....... 
c.:: 
rtl ...... 
, ...... 
fl:I 
-1-• 
""'" 
"O 
Q.I 
... o 
lfl 
T'°1 
•::t 
I 
l·-4 
['J.. 
l'tl .. ~_. 
..... -1 
1 ... 1 
'·-' 
rt,1 
r.t: 
e 
''"" 
11:1 
•.··· r.u 
"!'.) 
q,1 
l.J .• 
CO 
m ....... 
'"'""' t· .. ) , ... ') 
I 
LJ 
rrJ 
t.n 
:::i 
ri:i 
LI 
e 
., .... 
o·-1 
O.I 
"r.::t 
n:; 
l".I 
e 
o:i 
+• e: 
111 
cn 
o. 
l,_t 
........ 
CO 
r-.~ 
I 
LJ 
IT,Ì 
lfl 
:::i 
ITJ 
u 
e: 
•r•f 
>j::~ 
e 
[ti 
·+-' r.: w 
cr:i 
f'I"• 
fr:i 
t .. ) 
! , ...... 
1 •.,1 
l._t 
l'l:I 
Ct;: 
g; 
....... 
!li 
....... 
I"') 
•:;;f-., ..... 
I 
u 
!li 
..J .. I 
·.-! 
e 
::J 
·..-! 
!,. .. 
o 
·..-l 
rf.i 
!,_ 
.. Cl 
.o 
(I.I 
... , ... 
IT,i 
!'-J 
i::: 
fJ.I 
.. j...I 
e 
iii 
i:.n 
["~ 
g::: 
,.-; 
::::: 
., .. i 
.... : 
!i. .. 
C!. 
::::: 
1 .. ,1 
I,) 
1·1:1 
(t:: 
e 
•r••l 
·1 ... 1 
Q,I 
.. ::1:: 
'·-' ::::i 
r· ... 1 
u 
::::: .. 
l·••I 
'·-' u 
n:i 
.:r.: 
i:: ...... 
,_,., 
...... 
.. 1 ... 1 
..... , 
!~= 
., .. i 
·--1 
IT,i 
Ul 
~;:i 
l'i'.i 
LI 
. ..... 
o 
•r•i 
IT.Ì 
L 
.o 
..c:1 
Ili 
•+ .. 
m 
l"J 
fo 
. .f...I , .... 
i1i 
Cf) 
o. 
., .... , 
fi:: 
,. ... , 
r.:: 
.. -1 
-1 .... 
-I· .. • 
::::: 
·1;:, 
!.~: 
11;1 
Ct .. 
r.:o 
···· ... 
r·-.. 
t·--
t") 
I 
LJ 
....... 
:~::: 
..... .. 
1·····l 
(li 
"Cl 
rr.i 
i"J 
e 
ru 
.. f .. ) 
e: 
fil 
1f1 
I.() 
l.l'J 
•i·-f 
........ 
l···i 
CJ. 
...... 
g:: 
'J .... , 
::::: 
1 .•• 1 
1 •.,1 
11;1 
(!::: 
...... 
i:t.1 
1:j 
l'.!J 
1,..f 
··•·• 
I'") ...o 
I 
(..) 
ru 
i,11 
::::i 
rrj 
u 
e ...... 
., .... , 
n· .. 
ù .. 
•y••-1 
ru 
i::o 
.,.~-1 
fl:i , ... , ,.. .. 
ili 
.. 1 ... 1 
e 
!li 
i:n 
(".f 
·~:f" 
CO 
·v-l 
I , ..... , 
Sentenza ce1 lb giugno 1991, in causa C-260/89~ Elliniki Radiophonia 
Tileorassi~ in Raccolta 1991, p. I-2925. 
Sentenza del 11 luglio 1991~ in cause riuGite C-87, C-88 e C-89/90, 
Sentenza ~el 25 luglio 1991, in causa C-208/90, Emmott, in Raccolta~ 
1991, p.I-4292 ed in Foro italiano, 1993, IV, c. 324. 
Sentenza del 2 ottobre 
,. _.:;7,:-; 
i -,- . .:..zC: ! =-
in causa C-7/90, 
Sentenza del 4 ottobre 1991, in causa C-159/90, Grogan, in Raccolta, 
in cause riunite C-6 e C-9/90, 
Francovich, in Raccolta 1991, p. 1-5357. 
bentenza del 10 marzo 1992, in cause riunite C-38/90 e 151/90, Lomas, 
Fletcher ed altri~ in Raccolta, 1992, p.I-1809. 
Sentenza del 13 marzo 1992, in causa C-282/90, Vreugdenhil~ in Raccolta, 
Sentenza dell :g aprile 1992~ in causa C-55/90, Catp, in Raccolta 1 
p iz I-2564u 
Sentenza del 19 maggio 1992, in cause riunite C-104/89 e C-37/90, hulder 
ed altri, in eaccolta, 1'7'92, p .. I-3126 .. 
Sentenza del 3 dicemb~e 1992~ in causa C-97/91, Oleificio Barelli, in 
l~tèiCC{) l t a' 1992, p n I-6330. 
del 3G 
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benten:a dei _ apr1ie 1993, --- ."':. ."": :.-. .: ~ L--::+AT/ i.:.; in 
Raccolta~ 1993, p. I-1780. 
Raccolta 1993, p. 2184. 
Sentenza del 2 agosto 1993, in causa C-271/91, Narshall ll~ in Raccolta 
1993, p. :-4367. 
Sentenza del 27 ottobre 1993, in causa C-338/91, Steenhorst-Neerings, in 
Raccolta 1993, p. 
Sentenza ael 10 novembre 1993, in causa C-60/92, Dtto e Postbank, in 
Raccolta, 1993, p. I-5707. 
Sentenza del 16 dicembre 1993, in causa C-334/92, Hiret, in Raccolta 
Sentenza del 23 febbraio 1994, in causa C-236/92, Comitato difesa cava, 
Eentenz.::t in causa C-343/92, l?.ok s, 
1. 99 4 z; p ti I -587 e 
Sentenza del 24 marzo 1994, in causa C-2/92, Dennis Clifford Bostock, in 
Sentenza del 14 luglio 1994, in . causa C-91/92, Faccini lezzi, in 
Sentenza del 6 dicembre 1994, in causa C-410/92, Johnson Il, in Ractolta 
1994, P:: I-550111 
Ordinanza oel 19 luglio 1995~ in causa C-149/95P(R), Commissione L. 
Atlantic Container Lir:e, in .-, ___ •. ~J., •• r\ a:_ i_ u l .:. a ,. 1995, 
Sentenza del 9 novembre 1995~ 1n causa C-479/93, Franco;1cn 
Sentenza del 9 novembre 1995, in causa C-465/93, Atlanta~ in Raccolta, 
Sentenza del 14 dicembre .l.i: 
Sentenza del 14 dicemb~e 1995, in cause riunite C-430/93 e C-431/93, Van 
Sentenza del 19 ottobre 1995, in causa C-137/94, Richardson, in 
F;acco.l ta ~ 1995, P= 
Sentenza del 15 dicembre 
italianci, 1996 11 
TI I - .; .i.v, i_. l. 
Sentenza dell '8 febbraio 
Raccolta, 1996, p. I-404. 
1,-,,-,!::" 77._1, in causa C-145/93, 
in causa C-212/94, in 
Sentenza del 5 marzo 1996, in cause riunite C-46/93 e C-48/93, Brasserie 
au Pecheur e Factortame III, in Raccolta, 
Sentenza del 7 marzo 1996, in causa C-192/94, El Corte Ingles,in 
Sentenza del 26 1996, in causa Btitish 
Telecommunications, in Raccolta, 1996, p. 
Sentenza del 23 maggio 1996, in causa C-5/94, Hedley Lomas~ in Raccolta, 
Sentenza ~el 13 giugno 1996, in causa C-144/95, Xaurin, in Raccolta~ 
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~arere oeL Lb giugno 1996~ n. 2/94, Adesione dell'Unione EGropea a11a 
Convenzione ~uropea per la salvaguardia dei Diritti de .I 1 ; Uomo 
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